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In de samenleving wordt er met enige regelmaat intolerant gereageerd op de komst in de 
wijk van een ex-gedetineerde.2 Vooral als deze persoon een misdrijf op zijn kerfstok heeft 
dat de samenleving ernstig heeft geschokt, zoals een zedenmisdrijf of ernstig geweldsmis-
drijf, kan er morele paniek ( ‘moral panic’) ontstaan.3 Sinds de jaren tachtig van de vorige 
eeuw zijn pedofielen gaan behoren tot ‘folk devils’, waardoor de reactie daarop in de maat-
schappij vaak wordt besproken.4 Als er veel media-aandacht voor de invrijheidstelling van 
een ex-gedetineerde is, waarbij de waarheid wel eens geweld wordt aangedaan door de 
zaak op te kloppen en te verdraaien, neemt de kans op een disproportionele reactie alleen 
maar toe.5 Gelukkig is de reactie van justitie op deze ‘moral panic’ anders dan gebruikelijk 
was in één van de gewesten in de 18e eeuw die later tot Nederland zou gaan behoren. In 
die tijd was het heel normaal dat de Hoge Vierschaar van Zuid-Holland iemand veroor-
deelde naast geseling en brandmerking tot levenslange verbanning uit het gebied van de 
hoge vierschaar.6 
 
1.2. Probleemstelling en subvragen. 
 
Bij het ontstaan van morele paniek neemt de kans op eigenrichting toe.7 Ook de druk op de 
burgemeester door burgers, journalisten en politici neemt toe om de burgers in bescher-
ming te nemen tegen de komst van de ex-gedetineerde. Die druk is des te groter als de ex-
gedetineerde wil terugkeren naar de wijk waar ook zijn slachtoffer woont. De centrale 
vraag (probleemstelling) daarbij is: welke juridische mogelijkheden heeft een burgemeester 
om de bewegingsvrijheid te beperken van een ex-gedetineerde en welke juridische grenzen 
                                                          
2 Klip 2014, p. 1. 
3 Klip 2014, p. 1. 
4 Boone, Van de Bunt & Siegel 2014, p. 17. 
5 Van de Bunt 2013, p. 1. 
6 Aardoom 2012, p. 70. 








moet deze daarbij in acht nemen? Denk bij de juridische grenzen aan mogelijke schending 
van grondrechten van de ex-gedetineerde als het recht van verplaatsing en de vrijheid zijn 
verblijfplaats te kiezen zoals bedoeld in artikel 2 van het Vierde Protocol bij het EVRM en 
aan de eis van proportionaliteit die aan een gebiedsverbod gesteld wordt. Bij deze pro-
bleemstelling zijn de volgende subvragen van belang: welke sociale reacties kunnen zich 
voordoen in de samenleving? Met welke risicoprofielen moet de burgemeester ten aanzien 
van recidive rekening houden? Welke mogelijkheid heeft de burgemeester om de bewe-
gingsvrijheid in te perken op grond van de Gemeentewet? En welke heeft deze op civiel-




Via zoeksystemen als bijvoorbeeld www.legalintelligence.com, www.overheid.nl, www.sta-
tengeneraaldigitaal.nl  en de zoeksystemen van de bibliotheek van de Erasmus Universiteit 
in Rotterdam en de Koninklijke Bibliotheek in Den Haag zijn onderzoeksrapporten van de 
WODC en het Programma Politie & Wetenschap verzameld, als ook literatuur, artikelen uit 
juridische tijdschriften, de parlementaire geschiedenis en jurisprudentie. Verwijzingen naar 
jurisprudentie en literatuur in voetnoten in tijdschriften, in onderzoeksrapporten en in lite-
ratuur zijn beoordeeld. Indien bleek dat de vermelde bron relevant voor het onderzoek 
was, is die bron nader bestudeerd. In eerste instantie is ook jurisprudentie verzameld naar 
aanleiding van zaken die media-aandacht kregen. Dit ging om zaken die de samenleving 
ernstig hadden geschokt en waarbij de ex-gedetineerde in vrijheid werd of was gesteld. 
Gaandeweg bleek dat deze methode niet zoveel meerwaarde opleverde, omdat er geen bij-
zondere informatie uit voortkwam die niet al in onderzoeksrapporten of tijdschriftartikelen 
vermeld stond.  Daarom is deze werkwijze verlaten. 
 
Als een burgemeester een gebiedsverbod wil opleggen aan een ex-gedetineerde, kan hij 
daartoe een bevel geven op grond van artikel 172, derde lid, Gemeentewet. Hij kan dit be-
vel geven wanneer er sprake is van (ernstige vrees voor) verstoring van de openbare orde 
en aan nadere eisen wordt voldaan die in deze scriptie aan de orde zullen komen.8 Wat de 
                                                          








jurisprudentie betreft met betrekking tot artikel 172, derde lid, Gemeentewet, bleek uit de 
verwijzingen in genoemde stukken dat de uitspraak van de Rechtbank ’s-Hertogenbosch 
van 5 augustus 2010, ECLI:NL:RBSHE: 2010:BN3313, een toonaangevende uitspraak was 
waar andere rechtbanken veelvuldig naar verwezen en die in de literatuur vaak werd ge-
noemd. In genoemde uitspraak is de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 172 Gemeen-
tewet uitvoerig besproken. Vandaar dat deze uitspraak uitgebreid in deze scriptie aan de 
orde komt. De meeste uitspraken die zijn verzameld zijn van de voorzieningenrechters van 
de arrondissementsrechtbanken. Dit ligt voor de hand, nu het opleggen van een gebieds-
verbod door de burgemeester een besluit is in de zin van de Algemene wet bestuursrecht 
(hierna: Awb). Tegen een dergelijk besluit staat bezwaar open, de bestuurlijke heroverwe-
ging van hetzelfde bestuursorgaan, zoals beschreven in artikel 1:5 van de Awb. Tijdens de 
bezwaarfase, kan een voorlopige voorziening ex artikel 8:81 van de Awb worden aange-
vraagd bij de bestuursrechter. Deze voorziening is regelmatig aangevraagd. Aangezien de 
gebiedsverboden bij de voorzieningenrechter vaak geen stand hielden, bestond er voor de 
ex-gedetineerde geen noodzaak om in beroep te gaan als de burgemeester in zijn beslissing 
op bezwaar de uitspraak van de voorzieningenrechter tenminste volgde. 
 
Een andere mogelijkheid die een burgemeester namens de gemeente kan overwegen om 
toe te passen, is om als civielrechtelijke belangenbehartiger een rechtsvordering in te stel-
len tot het opleggen van een gebiedsverbod aan een ex-gedetineerde wegens onrechtma-
tige daad. De wettelijke basis daartoe is te vinden in artikel 3:305b BW jo. artikel 6:162 
BW.9 Ten aanzien van het verzamelen van de jurisprudentie op dit gebied was van veel keu-
zemogelijkheid geen sprake. Er is slechts één uitspraak gevonden op grond van genoemd 
artikel. Van der Grinten en Van den Berg vermelden in hun noot bij die uitspraak ook dat 
voor zover zij hebben kunnen nagaan, Veenendaal de eerste gemeente is die op grond van 
het BW een collectieve rechtsvordering heeft ingesteld.10 Voor wat betreft de toets aan ar-
tikel 2 van het Vierde Protocol bij het EVRM dat de vrijheid van verplaatsing en de vrijheid 
zijn verblijfplaats te kiezen waarborgt en waarmee bij het opleggen van een gebiedsverbod 
                                                          
9 Huls & Brouwer 2013, p. 16. 
10 Noot Van der Grinten en Van den Berg onder Rb. Midden-Nederland 6 november 2013, 








rekening moet worden gehouden, is er ook slechts één relevante uitspraak van het EHRM in 
de literatuur aangetroffen en zijn er niet meer uitspraken gevonden. 
  
1.4.  Maatschappelijk belang van het onderzoek. 
 
Ex-gedetineerden die weer vrij rondlopen in de samenleving houden de gemoederen regel-
matig bezig. Vooral (ex-)zedendelinquenten of ex-gedetineerden die een ander misdrijf dan 
een zedenmisdrijf hebben gepleegd dat de maatschappij ernstig heeft geschokt, zoals een 
ernstig geweldsmisdrijf, worden als zeer bedreigend ervaren. Gedragingen van ex-gedeti-
neerden als Benno L. en Sytze van der V. halen regelmatig het nieuws en worden uitgebreid 
besproken in de Tweede Kamer. Een ex-zedendelinquent die woont boven een kinderdag-
verblijf wordt als “de kat op het spek binden” ervaren door medeflatbewoners en parle-
mentariërs.11 Burgemeesters doen verwoede pogingen om ex-gedetineerden die een mis-
drijf hebben gepleegd dat de samenleving ernstig heeft geschokt uit hun gemeente te we-
ren of de terugkeer van deze ex-gedetineerde te voorkomen. Denk daarbij aan de inspan-
ningen van de burgemeesters van Eindhoven en Utrechtse Heuvelrug, zo blijkt uit jurispru-
dentie.12 De vragen die zijn opgenomen in paragraaf 1.2 “Probleemstelling en subvragen.” 
zijn dan ook maatschappelijk relevante vraagstukken. 
 
1.5.  Opbouw scriptie. 
 
Hoofdstuk 2 behandelt de sociale reacties die in de maatschappij kunnen optreden wan-
neer een ex-gedetineerde terugkeert naar de wijk waar ook het slachtoffer woont of zich in 
een andere wijk wil vestigen en de relevantie daarvan voor de probleemstelling en subvra-
gen. De sociale reacties morele paniek (‘moral panic’) en ontkenning (‘denial’) zullen wor-
den beschreven.  
 
                                                          
11 Aanhangsel Handelingen II, 2013/14, nr. 2550, p. 1. 









In hoofdstuk 3 zijn bevindingen opgenomen die voortkomen uit wetenschappelijk onder-
zoek. Deze onderzoeken hebben betrekking op risicoprofielen voor recidive en de gevolgen 
van woonplaatsrestricties bij zedendelinquenten.  Zowel de mogelijke sociale reacties uit 
hoofdstuk 2 als de resultaten uit wetenschappelijk onderzoek uit hoofdstuk 3 zijn voor een 
burgemeester van belang bij zijn beoordeling of het zinvol is om de bewegingsvrijheid van 
de ex-gedetineerde te willen beperken en zo ja, in welke vorm. 
 
In hoofdstuk 4 wordt de mogelijkheid voor de burgemeester behandeld om op grond van 
artikel 172, derde lid, Gemeentewet bij (ernstige vrees voor) verstoring van de openbare 
orde de bewegingsvrijheid te beperken van de ex-gedetineerde. In dit hoofdstuk wordt 
eerst ingegaan op de bestuurlijke informatievoorziening aan de burgemeester, voorts 
wordt artikel 172 en zijn totstandkomingsgeschiedenis besproken en daarna de jurispru-
dentie. Vervolgens wordt ingegaan op het (grond)recht op bewegingsvrijheid ex artikel 2 
van het Vierde Protocol bij het EVRM en de mogelijkheid om op grond van dit artikel beper-
kingen te stellen aan dit recht. Er volgt een tussenconclusie. Artikel 172a Gemeentewet 
wordt in deze scriptie niet behandeld. De reden is dat dit artikel van toepassing is op perso-
nen die bij herhaling zelf of in groepsverband de openbare orde verstoren. In deze scriptie 
wordt ingegaan op ex-gedetineerden die terugkeren in de maatschappij en zelf de open-
bare orde niet verstoren, maar aanleiding kunnen zijn voor anderen zoals het slachtoffer, 
diens familie of andere omwonenden om de openbare orde te verstoren. 
 
In hoofdstuk 5 wordt de mogelijkheid besproken voor de burgemeester om namens de ge-
meente als civielrechtelijke belangenbehartiger een gebiedsverbod af te dwingen via een 
rechtsvordering op grond van onrechtmatige daad ex artikel 3:305b BW jo. artikel 6:162 
BW. Daarbij wordt ingegaan op de aard van de vorderingsbevoegdheid: een collectieve. 
Voorts worden de vereisten van ontvankelijkheid besproken en wordt er uitgebreid inge-
gaan op de tweewegenleer. Conform genoemde leer mogen de civielrechtelijke bevoegdhe-










bij deze overheidsbevoegdheid in haar civiele jasje, wordt de vereiste van voldoende belang 
behandeld en de uitzonderingen op de collectieve vordering. Vervolgens worden de criteria 
vermeld die gelden of er sprake is van een onrechtmatige daad, wordt de beperkte jurispru-
dentie behandeld en volgt een tussenconclusie.  
 










Hoofdstuk 2:  
Sociale reacties: morele paniek (‘moral panic’) en ontkenning (‘denial’). 
2.1. Inleiding. 
 
Voor een burgemeester die moet beoordelen of er bij de terugkeer van een ex-
gedetineerde in zijn gemeente problemen kunnen of zullen ontstaan, is kennis zowel in 
theorie als in de praktijk van mogelijke sociale reacties in zijn gemeente van belang. Deze 
informatie kan hij gebruiken bij de beoordeling of er sprake is van ernstige vrees voor 
verstoring van de openbare orde. Een van de sociale reacties, morele paniek, kan namelijk 
uitmonden in verstoring van de openbare orde. Ontkenning kan voorafgaan aan morele 
paniek. Als er sprake is van (ernstige vrees voor) verstoring van de openbare orde, kan de 
burgemeester namelijk een gebiedsverbod opleggen op grond van artikel 172, derde lid,  
Gemeentewet. Tenminste, als er ook aan de overige eisen wordt voldaan. Deze juridische 
mogelijkheid zal in hoofdstuk 4 worden behandeld. Een andere juridische mogelijkheid die 
daaruit voortvloeit die de burgemeester namens de gemeente kan overwegen om toe te 
passen is een rechtsvordering tot het opleggen van een gebiedsverbod van de ex-
gedetineerde wegens onrechtmatige daad op grond van artikel 3:305b BW jo. artikel 6:162 
BW. In hoofdstuk 5 zal op deze mogelijkheid worden ingegaan. 
 
2.2. Morele paniek (‘moral panic’). 
 
Als een ex-gedetineerde terugkeert in de maatschappij, verloopt dat soms zonder veel op-
hef. Met name bij ex-gedetineerden waarbij de vrijlating uitvoerig media-aandacht heeft 
gekregen en/of die terugkeren in de wijk waar het slachtoffer ook nog woont, levert de te-
rugkeer nogal eens problemen op.13 Hoewel het begrijpelijk is dat terugkeer van een ex-ge-
detineerde angst op kan roepen, zeker als er sprake is van terugkeer van iemand die een 
zedendelict heeft begaan of een ander delict dat de samenleving ernstig heeft geschokt, 
                                                          








zoals een ernstig geweldsdelict, wordt de reactie nogal eens disproportioneel. Stanley Co-
hen heeft de overtrokken reactie van burgers op de terugkeer van dergelijke ex-gedetineer-
den in 1972 aangeduid als morele paniek (‘moral panic’).14 
 
Cohen verstaat volgens de interpretatie van Boone, Van de Bunt & Siegel15 onder ‘moral 
panic’: de paniek die uitbreekt bij burgers, politici, beleidsmakers, bestuurders, etc. wan-
neer zij geconfronteerd worden met wetsovertreders die als een ernstige bedreiging wor-
den gezien door de maatschappij. Deze overtrokken en negatieve reactie op gedrag dat niet 
aan de norm voldoet, kan ertoe leiden dat ex-gedetineerden niet meer worden geaccep-
teerd, waardoor het gevaar voor recidive alleen maar toeneemt. De media vergroten het 
misdrijf uit, waarbij het niet ongebruikelijk is dat de waarheid enig geweld wordt aange-
daan. Als reactie daarop, wordt de paniek alleen maar heftiger. 
 
Morele paniek wordt veroorzaakt door bezorgdheid over het gedrag van een persoon of 
een bepaalde groep. Deze groep of persoon wordt als ‘folk devil(s)’ gezien. De term ‘folk 
devil’ is ook afkomstig van de socioloog S. Cohen.16 ‘Folk devils’ zijn personificaties van het 
“kwaad”: van hoe burgers zich niet zouden moeten gedragen. Er bestaat overeenstemming 
binnen de maatschappij over het afkeurenswaardige van het gedrag van de ‘folk devil’. Ze-
dendelicten, drugsdelicten, terrorisme zijn voorbeelden daarvan. Morele paniek kenmerkt 
zich ook door de disproportionaliteit, vluchtigheid en vergankelijkheid van de sociale reac-
tie. De reactie is dus hevig, maar duurt niet lang. Het effect van morele paniek is daardoor 
ook meestal tijdelijk.17 Het effect kan voortduren als de acties van met name de burge-
meester daartoe aanleiding geven.18  Als een burgemeester een buurtbijeenkomst organi-
seert waarin buurtbewoners hun emoties kunnen uiten, kan dat de morele paniek verder 
aanwakkeren. Veel burgemeesters kiezen ervoor om dat tegen te gaan. Zij spelen een ac-
tieve rol om de onrust zoveel mogelijk te beteugelen door informatie te verstrekken die 
stereotiepe opvattingen over zedendelinquenten moet inperken.19  
                                                          
14 Boone, Van de Bunt & Siegel 2014, p. 18. 
15 Boone, Van de Bunt & Siegel 2014, p. 19. 
16 Cohen 1972, p. 10. 
17 Boone, Van de Bunt & Siegel 2014, p. 19 e.v. 
18 Boone, Van de Bunt & Siegel 2014, p. 62 e.v. 









De commotie die kan ontstaan na vrijlating van een zedendelinquent wordt niet alleen ver-
oorzaakt door angst, de onbestemde vrees voor letsel, maar ook door sociale weerzin. Bij 




Naast morele paniek waarbij de sociale reactie disproportioneel is, kunnen burgers ook 
helemaal niet reageren: zij ontkennen het probleem en verzwijgen het. Deze ontkenning is 
overigens ook disproportioneel. Ontkenning kan aan morele paniek voorafgaan. 
Crisissituaties die kunnen ontstaan wanneer een (ex-)zedendelinquent terugkeert in de 
maatschappij verlopen vaak in drie fasen.21  
 
De eerste fase behelst de geheimhouding en de ontkenning. De (actieve) zedendelinquent 
hult zich in stilzwijgen, terwijl hij ondertussen delicten begaat. Medeburgers kijken de 
andere kant op, rationaliseren de situatie of sluiten zich er helemaal voor af. In de tweede 
fase wordt de geheimhouding en ontkenning doorbroken: het geheim wordt publiekelijk 
openbaar gemaakt en de dader wordt ontmaskerd. Deze tweede fase treedt in werking 
door actieve of passieve onthulling. Actieve onthulling kan plaatsvinden als de ex-
gedetineerde terugkeert naar de wijk waar hij het delict heeft gepleegd. Ook kan deze fase 
beginnen als de ex-gedetineerde opnieuw een delict pleegt en daarmee de aandacht op 
zich vestigt. Passieve onthulling gaat buiten toedoen van de ex-gedetineerde om: “pedo-
jagers” hebben de ex-zedendelinquent in het vizier en waarschuwen ter bescherming het 
publiek. Ook kan het voorkomen dat mensen in de omgeving van de ex-gedetineerde zijn 
“ware identiteit” via internet of via oude bekenden te weten komen.22 De derde fase omvat 
de reacties op de onthulling en de afloop van de crisissituatie die is ontstaan bij terugkeer 
van de (ex-)zedendelinquent in de samenleving.23 
                                                          
20 Buruma 2014, p. 1. 
21 Boone, Van de Bunt & Siegel 2014, p. 20 e.v. 
22 Boone, Van de Bunt & Siegel 2014, p. 21 e.v. 








Een tamelijk extreem voorbeeld van ontkenning is de casus van de zedendelinquent in 
Westkapelle in de provincie Zeeland. Jarenlang kon deze ontuchtpleger ongestoord zijn 
gang gaan. Niemand deed aangifte of sprak zich uit over de vermoedelijke delicten. Circa 
honderd minderjarige jongens zijn slachtoffer geworden van deze zedendelinquent in een 
tijdsbestek van meer dan 30 jaar.24 Waarom zwegen de Westkapellaars? Zij zwegen uit 
schaamte en om negatieve publiciteit voor hun dorp te vermijden. De ontuchtpleger werd 
als het ware als inwoner van Westkapelle en als echtgenoot van een actief lid van de 
gereformeerde kerk in bescherming genomen. In de zaak van Westkapelle was er dus 
sprake van een disproportionele onderbelichting van afwijkend gedrag. Het afwijkende 
gedrag werd gerationaliseerd, er werd weggekeken en ontkend.25  
 
Of er sprake is van morele paniek is niet altijd even helder. Er kan namelijk ook sprake zijn 
van een reactie op een lange periode van stilzwijgen: ontkenning. De reactie na het lange 
stilzwijgen kan dan wel hevig zijn, maar van disproportionaliteit hoeft niet per definitie 
sprake te zijn. De overreactie op de onthulling van misdrijven wordt door de media 
geproblematiseerd, terwijl de stilte die daaraan voorafging, on(der)belicht blijft.26 Denk 
daarbij aan de gevallen van seksueel misbruik in de Rooms-katholieke kerk. De Britse 
sociologe Pamela Schultz noemde de aandacht voor dit misbruik morele paniek omdat het 
misbruik al decennialang, misschien wel eeuwenlang heeft geduurd en het dus geen 
nieuwe ontwikkeling is. Het verschil met voorheen is de aandacht in de massamedia.27 Ook 
kan de gewijzigde moraal in de samenleving een rol spelen en de in de westerse wereld 
tanende macht van de kerk. De redenering dat de massamedia de ‘hysterie’ over het 
seksueel misbruik in de kerk hebben aangewakkerd gaat mank omdat op deze wijze iedere 
sociale reactie op publiciteit met betrekking tot criminaliteit dan disproportioneel zou zijn. 
In het geval van het misbruik in de Rooms-katholieke kerk ligt het eerder in de rede om te 
spreken van langdurige ontkenning die uiteindelijk uitmondt in een sociale reactie die 
begrijpelijk is, gezien het lange stilzwijgen over dergelijke ernstige feiten.  
 
                                                          
24 Van de Bunt 2012, p. 1. 
25 Boone, Van de Bunt & Siegel 2014, p. 20. 
26 Van de Bunt 2012, p. 2. 








Hetzelfde geldt voor de zaak van de Britse televisie-icoon Jimmy Savile. Ook in deze zaak is 
het discutabel of er sprake was van morele paniek, of dat de langdurige ontkenning leidde 
tot een normale sociale reactie. Na de dood van Savile werd bekend dat hij ontucht had 
gepleegd met vele minderjarigen, waarbij hij als ‘filantroop’ ‘speciale aandacht’ had voor 
zieke kinderen. De kring van vrienden en collega’s van Savile keek bewust of onbewust de 
andere kant op, ergo, ontkende het misbruik. Niemand kon geloven dat er een 
egocentrische zedendelinquent schuilging achter het masker van filantropie. De meningen 
verschillen of er vervolgens sprake was van morele paniek of van een normale reactie op 
het langdurige stilzwijgen. Onbetwist is, dat het langdurige stilzwijgen in de ontkennende 
fase disproportioneel was.28 
 
In dit hoofdstuk zijn de sociale reacties beschreven die in de maatschappij kunnen ontstaan, 
zoals morele paniek en ontkenning. Ontkenning kan aan morele paniek voorafgaan. Morele 
paniek kan uitmonden in verstoring van de openbare orde. Hierdoor kan de burgemeester 
voor de keuze komen te staan of hij een gebiedsverbod moet opleggen aan de ex-
gedetineerde die wil terugkeren naar zijn woning waar ook het slachtoffer in de buurt 
woont. De juridische mogelijkheden daartoe zullen worden behandeld in de hoofstukken 4 
en 5. Het volgende hoofdstuk zal gaan over bevindingen uit wetenschappelijke studies ten 
aanzien van de kans op recidive bij zedendelinquenten. Deze informatie is namelijk ook van 
belang voor de burgemeester bij zijn overwegingen. 
 
 
                                                          










De kans op recidive en gevolgen van woonplaatsrestricties bij zedendelinquenten. 
3.1.  Inleiding. 
 
(Ex-)zedendelinquenten zijn ‘folk devils’ wiens terugkeer in de samenleving bij uitstek kan 
leiden tot morele paniek. 29 Dat de komst van zedendelinquenten in een wijk tot morele 
paniek kan leiden, blijkt ook wel uit de vele voorbeelden die bij de behandeling van morele 
paniek worden aangehaald in artikelen van Van de Bunt30, Buruma31 en Klip.32 De druk op 
burgemeesters om maatregelen te nemen is bij terugkeer van dergelijke lieden dan ook 
groot. Voorts is er recentelijk veel onderzoek door Politie & Wetenschap33 en het WODC34 
gedaan naar  de terugkeer van zedendelinquenten in de samenleving. Om die redenen is 
ervoor gekozen om hoofdzakelijk in te gaan op de kans op recidive en de gevolgen van 
woonplaatsrestricties bij zedendelinquenten. Deze informatie is belangrijk bij de 
risicoanalyse die betrokken wordt bij de beoordeling van de burgemeester of er een 
gebiedsverbod ingesteld dient te worden. 
 
Voorts wordt er in dit hoofdstuk veelvuldig gerefereerd aan wetenschappelijke studies die 
zijn gedaan in Canada en in de Verenigde Staten van Amerika. De reden daarvoor is dat er 
in Nederland nog nauwelijks onderzoek is gedaan naar de effectiviteit van vormen van 
toezicht op zedendelinquenten.35  
 
3.2.  Kans op recidive: wie recidiveert, waar en wanneer? 
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Verreweg de meeste plegers van zedendelicten bij kinderen zijn bekenden van deze 
kinderen. De slachtoffers zijn kinderen uit hun eigen directe omgeving, zoals een kind van 
binnen het gezin of een buurkind. Niet iedere dader die een zedendelict heeft begaan met 
een kind heeft een specifieke voorkeur voor kinderen, ergo, is pedofiel. Sommige daders 
komen tot hun daad door de omstandigheden. Ze zijn sociaal incapabel, waardoor het 
contact met meer geschikte seksuele partners niet tot stand komt.36  
 
Gezien die omstandigheden is het niet erg effectief om dergelijke zedendelinquenten te 
weren uit bijvoorbeeld speeltuinen of parken.  De kans dat een onbekend kind slachtoffer 
wordt, is namelijk zeer klein. Recidive kan meer doeltreffend worden voorkomen door het 
sociale leven van de ex-gedetineerde te verbeteren door zijn isolement te doorbreken. 
Sociale afwijzing of eenzaamheid, negatieve emoties of onvoldoende toezicht en steun van 
toezichthouders vormen risicofactoren om in herhaling van een zedendelict te vervallen. 
Voorts kunnen er specifieke factoren worden benoemd die het risico op recidive verhogen. 
De kans op recidive neemt toe als de ex-zedendelinquent onbekende of jonge slachtoffers 
heeft gemaakt of slachtoffers van het mannelijke geslacht.37   
 
Om de terugkeer in de samenleving van ex-zedendelinquenten beter te laten verlopen, 
heeft Reclassering Nederland het project COSA (Cirkels voor Ondersteuning, Samenwerking 
en Aanspreekbaarheid) opgezet. Aan dit project werken vrijwilligers mee die de ex-
gedetineerde helpen om een nieuw leven op te bouwen en om recidive te voorkomen. Dit 
doen zij door als (tijdelijk) sociaal netwerk te fungeren en door een oogje in het zeil te 
houden. Uit onderzoek is gebleken dat deze werkwijze een effectief middel is om recidive 
te voorkomen.38 De informele sociale controle kan er namelijk toe bijdragen dat dreigende 
terugval in het begaan van delicten eerder wordt gesignaleerd.39 
 
In Canada is er in 2009 een soortgelijk project COSA (Circles of Support & Accountability) 
onder hoogrisicozedendelinquenten uitgevoerd. Van de zedendelinquenten die vrijwillig 
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deelnamen aan het project, recidiveerde er in de daarop volgende 3 jaar niemand. In de 
controlegroep (zedendelinquenten die niet deelnamen aan COSA) recidiveerde er 27,7% in 
dezelfde periode. Bij recidive van geweldsdelicten was ook een groot verschil te zien: 10,5% 
van de COSA-groep recidiveerde, terwijl 61,1% van de controlegroep opnieuw een 
geweldsdelict pleegde. Ook bij algemene recidive was het verschil tussen de COSA-
deelnemers en de controlegroep significant: 10,5% versus 66,6% recidiveerde).40 
 
Niet alleen sociale steun, maar ook stabiele huisvesting dragen ertoe bij dat recidive van 
zedendelicten wordt voorkomen. Overigens hebben sociale contacten niet altijd een 
positief effect. Als de ex-gedetineerde vooral omgaat met antisociale anderen, dan kan dat 
juist bijdragen tot een verhoogde kans op (algemene) recidive, zo blijkt uit Amerikaans 
onderzoek. Andere risicofactoren die de kans op recidive doen verhogen zijn slechte 
prestaties op school of op het werk, een beperkte betrokkenheid bij een positieve 
dagbesteding en middelenmisbruik (zoals overmatig alcohol- en/of drugsgebruik).41    
 
3.3. Gevolgen van woonplaatsrestricties bij zedendelinquenten. 
 
In de Verenigde Staten van Amerika is wetgeving ingevoerd waarbij aan geregistreerde 
zedendelinquenten restricties wordt opgelegd ten aanzien van hun woonplaats. Deze 
zedendelinquenten mogen zich niet vestigen binnen een bepaalde afstand (“bufferzone”) 
van kinderrijke plekken, zoals scholen, speelplaatsen, kinderdagverblijven en in sommige 
staten ook bushaltes van de schoolbus. In Nederland is dergelijke wetgeving niet van 
kracht.42  Het doel van de Amerikaanse woonplaatsrestrictiewetgeving voor geregistreerde 
zedendelinquenten is om recidive te voorkomen door inperking van mogelijk contact tussen 
de ex-zedendelinquent en mogelijke slachtoffers. De vooronderstelling daarbij is dat 
zedendelinquenten hun prooien zoeken in de buurt van hun eigen woning. Ook is er de 
(onterechte) veronderstelling dat alle geregistreerde zedendelinquenten een zedendelict 
met kinderen hebben gepleegd of zullen plegen.43 
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Er zijn nog maar enkele studies gedaan naar de effecten van woonplaats-
restrictiewetgeving op recidive. In 2008 is een Amerikaans dossieronderzoek uitgevoerd 
waarbij 224 dossiers werden geanalyseerd van zedendelinquenten. Deze delinquenten 
waren nog niet onderworpen aan een woonplaatsrestrictie omdat deze wetgeving nog niet 
van kracht was toen zij veroordeeld werden wegens het begaan van een zedendelict. In de 
dossiers werd onderzocht hoe het contact met het slachtoffer tot stand was gekomen. Het 
leeuwendeel van de delicten werd gepleegd door bekenden van het kind. In de overige 
gevallen met onbekenden waren er slechts 28 waarbij het eerste contact werd gelegd met 
het slachtoffer binnen één mijl van de woning van de dader. In géén van deze gevallen 
werd dit contact gelegd op een van de “hotspots” uit de woonplaatsrestrictiewetgeving, 
zoals een school, speelplaats e.d.44 Uit dit onderzoek kan dan ook worden geconcludeerd 
dat woonplaatsrestricties in deze gevallen geen redelijk doel zouden hebben kunnen 
dienen. De onderzoekers stelden dan ook dat het type zedendelicten waarop 
woonplaatsrestrictiewetgeving zich richt, uitermate zeldzaam is. 
 
In een andere Amerikaanse studie werden 165 veroordeelde zedendelinquenten die 
hadden gerecidiveerd vergeleken met 165 zedendelinquenten die niet opnieuw in de fout 
waren gegaan. Deze laatste groep kwam met de eerste overeen wat risicofactoren betreft. 
De onderzoekers hebben beoordeeld of de nabijheid van “hotspots” van de woning van de 
zedendelinquent een relatie had met de recidive. Het bleek dat deze relatie ontbrak. Ook 
uit deze studie bleek derhalve, dat woonplaatsrestricties geen redelijk doel zouden hebben 
gediend. Geconcludeerd kan worden uit beide studies, hetgeen dus als beperkt onderzoek 
moet worden gezien, dat er geen effect kan worden vastgesteld van woonplaats-
restrictiewetgeving op recidive van geregistreerde zedendelinquenten.45 
 
Uit onderzoek met zelfrapportages in de VS gaven ex-zedendelinquenten zelf aan dat 
woonplaatsrestricties kunnen leiden tot meer wisselingen in de huisvesting en tot meer 
kans op dakloosheid. Ook kunnen woonplaatsrestricties tot gevolg hebben dat de sociale 
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contacten die steun bieden wegvallen, en behandelings- en arbeidsmogelijkheden 
verminderen. Voorts vermeldden deze ex-gedetineerden dat zij ondanks de 
woonplaatsrestricties mogelijkheden zagen om te recidiveren. Hoewel het hier gaat om 
zelfrapportages, zijn deze meldingen niet onaannemelijk.46  
 
De vele wisselingen van huisvesting en zelfs dakloosheid door woonplaatsrestricties kunnen 
worden verklaard doordat in sommige gebieden zoals in Orlando, Florida, 99% van de 
woningen niet geschikt zijn voor ex-zedendelinquenten omdat deze woningen zijn gelegen 
in de bufferzone rondom een van de “hotspots”. Voorts werden juist de betaalbare 
woningen voor ex-zedendelinquenten onbereikbaar doordat die in de bufferzones waren 
gevestigd. Soms zijn ex-zedendelinquenten hierdoor genoodzaakt te verhuizen naar het 
platte land waar sociale isolatie en werkloosheid op de loer liggen, met alle risico’s van 
dien.47 Ook komen zij vaker in sociaal zwakke wijken te wonen, waar de kans groter is dat 
een ondersteunende sociale structuur gebrekkig is, wat ook niet bijdraagt aan een 
vermindering van de kans op recidive. Uit onderzoek blijkt bovendien dat verreweg de 
meeste (ex)-zedendelinquenten (85%) wonen in verboden bufferzones, ook al is dat in strijd 
met de woonplaatsrestrictiewetgeving. Kennelijk heeft de handhaving op grond van deze 
wetgeving geen prioriteit en kan het zijn dat de wetgeving moeilijk handhaafbaar is.48  
 
Hoewel recidive van het strafbare feit waarvoor de ex-gedetineerde zijn straf heeft 
uitgezeten of het voorkomen van het begaan van een ander ernstig geweldsmisdrijf niet 
alleen van belang is bij de beoordeling of de burgemeester maatregelen moet nemen om 
de bewegingsvrijheid in te perken van de ex-gedetineerde, is dergelijke informatie wel van 
belang bij het opmaken van een risicoanalyse wanneer de ex-gedetineerde vrijkomt en zich 
wil (her)vestigen in zijn gemeente. Daarbij is van belang dat sociale steun en stabiele 
huisvesting cruciaal zijn om recidive te voorkomen. Naast factoren die het risico op recidive 
kunnen verhogen, is vooral voor de burgemeester van belang te beoordelen of er sprake is 
van (ernstige vrees voor) verstoring van de openbare orde waar hoofdstuk 4 over gaat of 
van een onrechtmatige daad dat zal worden behandeld in hoofdstuk 5.  
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Bij de beoordeling of het voor een burgemeester ook zinvol is om vestiging van een ex-
gedetineerde in zijn gemeente waarbij geen sprake is van terugkeer naar de wijk waar ook 
het slachtoffer woont te proberen te voorkomen, is de informatie over de gevolgen van 
woonplaatsrestricties bij (ex-)zedendelinquenten van belang. Ook uit die gegevens kan 
worden gedestilleerd dat een stabiele woonomgeving belangrijk is. Voorts blijkt dat het 
instellen van bufferzones rondom “hotspots” niet erg zinvol is omdat het aantal gevallen 
dat een zedendelinquent een onbekend slachtoffer maakt bij een van de hotspots te 
verwaarlozen is. Hoewel deze rationele informatie niet direct van invloed is op de (ernstige 
vrees voor) verstoring van de openbare orde, hetgeen immers een irrationele reactie is, is 
deze informatie voor de burgemeester toch van belang. Zoals beschreven in paragraaf 2.2. 
Morele paniek (‘moral panic’), heeft de burgemeester namelijk (enige) invloed op het 
ontstaan van morele paniek en mocht die ontstaan op de beteugeling daarvan door goede 
informatie te verstrekken.49 Naast gegevens over de kans op recidive is kennis van de 
gevolgen van woonplaatsrestricties bij (ex-) zedendelinquenten van belang om die goede 




                                                          













Wanneer een ex-gedetineerde terugkeert naar zijn woonplaats na het uitzitten van zijn 
straf of zich in een bepaalde gemeente wil gaan vestigen, kan een burgemeester te maken 
krijgen met morele paniek zoals beschreven in hoofdstuk 2. Om te kunnen beoordelen of er 
als gevolg daarvan een verstoring van de openbare orde kan ontstaan en zo ja, of het 
opleggen van een gebiedsverbod aan de ex-gedetineerde dan opportuun is, heeft hij goede, 
tijdige en juiste informatie nodig. Het gaat dan als uitgangspunt onder andere om 
informatie over de datum van invrijheidsstelling van de ex-gedetineerde en over het 
gepleegde strafbare feit.50 Wanneer de informatie over de terugkeer van de ex-
gedetineerde niet juist is of ontbreekt, zoals de datum of het adres van terugkeer in de 
maatschappij, is de burgemeester niet in staat om een inschatting te kunnen maken of er 
verstoringen van de openbare orde kunnen of zullen ontstaan.51 In paragraaf 4.2. wordt 
beschreven hoe de burgemeester van deze informatie werd en wordt voorzien, eerst in het 
kader van pilots en vervolgens op reguliere en in de wet verankerde wijze. In paragraaf 4.3. 
volgt wat er aan de hand van deze gegevens door of namens de burgemeester wordt 
gedaan: er wordt een risicoanalyse uitgevoerd om te beoordelen of er mogelijke verstoring 
van de openbare orde zal ontstaan en of de burgemeester op grond van de verzamelde 
gegevens ex artikel 172, derde lid, Gemeentewet een gebiedsverbod kan opleggen.  
 
4.2. Bestuurlijke Informatievoorziening Justitiabelen. 
 
In 2009 is er een pilot BIVGEG (Bestuurlijke Informatievoorziening aan gemeenten inzake 
ex-gedetineerden) gestart. Tijdens deze pilot werden burgemeesters van zeventien 
gemeenten geïnformeerd over de vrijlating van reguliere ex-gedetineerden (dus exclusief 
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gedetineerden uit tbs, PIJ, jeugddetentie en tijdens verlof) die vóór detentie in de 
desbetreffende gemeente woonden. Deze informatie kon voor burgemeesters van belang 
zijn bij de handhaving van de openbare orde.52 De informatievoorziening staat los van de 
informatie-uitwisseling tussen DJI en gemeenten, die wordt gedaan in het kader van nazorg 
van ex-gedetineerden.53 De pilot BIVGEG is in 2010 geëvalueerd. Tijdens de pilot zorgde de 
informatie voor een betere informatiepositie van burgemeesters. Zij werden namelijk 
structureel en tijdig geïnformeerd over de terugkeer van ex-gedetineerden, waarbij ook 
melding werd gedaan van het gepleegde delict.54 De pilot werd opgevolgd door een tweede 
pilot genaamd BIJ (Bestuurlijke Informatievoorziening Justitiabelen), die in 2012 is 
geëvalueerd. Een van de conclusies van de tweede evaluatie was dat de informatiepositie 
van de burgemeester verder was verbeterd.55 In deze fase namen meer gemeenten deel 
(87 op 1 oktober 2011) en werd de informatievoorziening uitgebreid: er werd niet alleen 
informatie verstrekt over reguliere ex-gedetineerden, maar ook over gedetineerden met 
verlof uit een PI, na een PIJ-maatregel en in het kader van een tbs-maatregel.56 Bij tbs is het 
mogelijk dat de tbs-er tijdens transmuraal verlof of proefverlof naar een gemeente wil 
terugkeren waar hij voorheen woonachtig was of zich in de desbetreffende gemeente wil 
gaan vestigen.57 
 
Als gevolg van de evaluatie van BIJ is de informatie echter ook enigszins ingeperkt. 
Sindsdien ontvangen burgemeesters alleen nog informatie over (ex-)justitiabelen die 
onherroepelijk zijn veroordeeld tot een gevangenisstraf wegens het begaan van een ernstig 
gewelds- en zedendelict, tot een verlengbare PIJ-maatregel of een tbs-maatregel met 
dwangverpleging.58 De ambtenaar die namens de burgemeester is gemandateerd om 
informatie te ontvangen die hij vervolgens ook analyseert, ontvangt in het kader van BIJ 
informatie van zowel de Justitiële Informatie Dienst (JustID) als van het Korps Landelijke 
Politiediensten (KLPD). JustID verstrekt persoonsgegevens, informatie over de datum van 
terugkeer, de strafbepaling waarvoor de ex-gedetineerde is veroordeeld, als ook eventuele 
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bijzondere voorwaarden die door de rechter zijn opgelegd. Het KLPD stelt aan de hand van 
de beschikbare gegevens een risicoanalyse op met betrekking tot de openbare orde en 
veiligheid bij terugkeer van de ex-gedetineerde.59 BIJ is nu ingevoerd voor alle gemeenten 
omdat staatssecretaris Teeven in mei 2013 heeft besloten dat alle gemeenten moeten 
deelnemen.60 In de evaluatie van 2012 is vastgesteld dat bij terugkeer van een ex-
zedendelinquent in de wijk vrijwel altijd is gekeken naar mogelijkheden om de ex-
gedetineerde uit de buurt te houden van (mogelijke) slachtoffers.61  
 
De gemandateerde persoon namens de gemeente beschikt dus over veel informatie over 
de ex-gedetineerde, maar kan de burgemeester daar ook wat mee? Enkele burgemeesters 
geven aan dat zij niet over de wettelijke mogelijkheden beschikken om een verhuizing van 
de ex-gedetineerde af te dwingen wanneer die van plan is terug te keren naar zijn woning 
waar het slachtoffer in de buurt woont. Andere burgemeesters zoeken de grenzen van de 
wet op om het slachtoffer en andere belanghebbenden te beschermen.62 Welke 
bestuursrechtelijke mogelijkheden heeft een burgemeester om de bewegingsvrijheid van 
een ex-gedetineerde te beperken? Hierover gaat de volgende paragraaf. 
 
4.3. Artikel 172 Gemeentewet en zijn totstandkomingsgeschiedenis. 
 
Op grond van artikel 172, derde lid,  Gemeentewet is de burgemeester bevoegd om een be-
vel te geven dat noodzakelijk is voor de handhaving van de openbare orde. Die noodzaak 
bestaat niet alleen wanneer de openbare orde wordt verstoord, maar ook wanneer er ern-
stige vrees bestaat dat verstoring zal ontstaan.63  Uit de totstandkomingsgeschiedenis van 
artikel 172 Gemeentewet blijkt wat moet worden verstaan onder “handhaving” en “open-
bare orde”. De zorg voor de handhaving van de openbare orde is in de Gemeentewet exclu-
sief opgedragen aan de burgemeester. Handhaving van de openbare orde bestaat uit het 
feitelijk herstellen en bewaren van de openbare orde. Denk daarbij aan de uitvoering van 
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controles en surveillance, het geven van bevelen, het afzetten van gebouwen en derge-
lijke.64 Handhaving van de openbare orde heeft niet alleen betrekking op de handhaving 
van de wettelijke normen, maar ook op de handhaving van een bepaald niveau van orde en 
rust, zonder dat er sprake is van en concrete schending van wettelijke normen. Het begrip 
openbare orde uit de Gemeentewet moet worden gezien als een onderdeel van het begrip 
rechtsorde uit artikel 28 van de Politiewet 1957 (oud). De handhaving van de openbare 
orde wordt als gevolg daarvan volgens de wetgever als (zorg voor) de naleving van regels 
gezien, bij niet naleving waarvan de orde en rust in het openbare leven wordt verstoord.65  
 
De nota naar aanleiding van het eindverslag met betrekking tot nieuwe bepalingen over ge-
meenten (Gemeentewet)66 splitst het begrip ‘handhaving van de openbare orde’ in twee 
elementen: enerzijds de daadwerkelijke voorkoming en beëindiging van zich concreet voor-
doende of dreigende verstoringen van de openbare orde en anderzijds de algemene, be-
stuurlijke voorkoming van strafbare feiten. Ergo, de algemene, bestuurlijke preventie van 
criminaliteit behoort tot de taken van de burgemeester. Hij heeft in het bijzonder een alge-
mene zorg voor de voorkoming van strafbare feiten die invloed hebben op de orde en rust 
in de gemeentelijke samenleving. 
 
Uit de memorie van antwoord67 blijkt dat de burgemeester op basis van het derde lid niet 
naar willekeur maatregelen kan nemen in het kader van de openbare orde. Er moet sprake 
zijn van: 
 verstoring van de openbare orde of van ernstige vrees daarvoor; 
 de bevelen moeten noodzakelijk zijn voor de handhaving van de openbare orde; 
 de bevelen mogen niet van wettelijke voorschriften afwijken en 
 de bevelen moeten, krachtens algemene rechtsbeginselen, proportioneel en 
subsidiair zijn. 
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Hennekens68 citeert Langemeijer die in zijn conclusie bij het tweede Geertruidenberg-ar-
rest69 een definitie geeft van ‘handhaving van de openbare orde’: “het ordelijk verloop van 
het gemeenschapsleven, waartoe de burgemeester in de gemeentewet wordt opgeroe-
pen.” Het strafbare feit waarvoor de ex-gedetineerde zijn straf heeft uitgezeten an sich be-
paalt niet of er sprake is van een verstoring van de openbare orde. Bepalend is welke gevol-
gen het openbare leven direct ondervindt bij bijvoorbeeld terugkeer van de ex-gedeti-
neerde in de maatschappij. Of er bijvoorbeeld morele paniek uitbreekt. Vastgesteld moet 
worden, naar objectieve maatstaven, of het ordelijk verloop van het gemeenschapsleven 
wordt verstoord.70 In een meer recente publicatie verwijst Hennekens71 naar het antwoord 
van de Minister van Justitie op Kamervragen over de taak van de burgemeester tot handha-
ving van de openbare orde. De minister onderscheidt daarbij ook twee aspecten: enerzijds 
de daadwerkelijke voorkoming van zich concreet voordoende of dreigende verstoringen 
van de openbare orde en anderzijds de algemene bestuurlijke voorkoming van strafbare 
feiten.72 
 
Hennekens expliciteert wat hij verstaat onder ernstige vrees voor verstoring van de open-
bare orde: een dreigende verstoring die in concreto op het punt staat plaats te vinden. De 
verstoring moet derhalve geen vage inhoud of omvang hebben. De verstoring moet niet be-
rusten op feiten die zich niet direct aandienen. Het gaat ook niet om het voorkomen van 
recidive van eerder gepleegde strafbare feiten, die los staan van een eventuele verstoring 
van de openbare orde.73  
 
4.4. Jurisprudentie. 
4.4.1. Gebiedsverbod burgemeester van Eindhoven: strijd met eis van proportionaliteit en 
subsidiariteit. 
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Er zijn burgemeesters die al eens een gebiedsverbod op grond van artikel 172, derde lid, 
Gemeentewet hebben opgelegd aan ex-zedendelinquenten die terug wilden keren naar 
hun woning die in een wijk was gelegen waar ook hun slachtoffers woonden. Dit was bij-
voorbeeld het geval in de zaak van Sytze van der V. die wilde terugkeren naar Eindhoven. 
De burgemeester van Eindhoven besloot om Van der V. een gebiedsverbod op te leggen 
voor de hele gemeente Eindhoven voor een niet erg afgebakende duur: zolang met Van der 
V. onder justitiële titel geen concrete resocialisatie- of zorgafspraken waren gemaakt.74 Van 
der V. was namelijk in cassatie gegaan. Daardoor was niet alleen de uitspraak in de straf-
zaak niet onherroepelijk, maar was ook de werking van de bijzondere voorwaarde opge-
schort. Deze bijzondere voorwaarde betrof dwingend reclasseringstoezicht gedurende de 
proeftijd.75 Het besluit om een gebiedsverbod op te leggen was gebaseerd op artikel 172, 
derde lid, Gemeentewet.  
 
De rechtbank ’s-Hertogenbosch die deze zaak na een ongegrondverklaring van het bezwaar 
in beroep behandelde, was van oordeel dat het gebiedsverbod niet in stand kon blijven om-
dat de bevoegdheid ex artikel 172, derde lid, Gemeentewet, een lichte bevelsbevoegdheid 
betreft die is bedoeld om in onverwachte en urgente situaties op te kunnen treden en niet 
om (grond)rechten zo vergaand te beperken zoals in deze casus was gedaan.76 De recht-
bank77 oordeelde dat, hoewel het mogelijk is dat recidivegevaar een actuele bedreiging van 
de openbare orde kan veroorzaken, dat in casu niet was aangetoond. Slechts een verwijzing 
naar de overweging in het arrest van het gerechtshof in de strafprocedure78 dat er ernstig 
rekening mee moet worden gehouden dat Van der V. zal recidiveren, was niet voldoende. 
Daaraan was door het gerechtshof toegevoegd dat Van der V. eerder al zedendelicten had 
begaan en uitlatingen had gedaan dat hij alle vormen van lichamelijke intimiteit met (jonge) 
kinderen acceptabel vindt. Deze optelsom was voor de rechtbank onvoldoende grond om 
het bevel ex artikel 172, derde lid, Gemeentewet te rechtvaardigen. 
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De rechtbank was voorts van oordeel79 dat artikel 172, derde lid, Gemeentewet in samen-
hang met de totstandkomingsgeschiedenis een voldoende wettelijke grondslag biedt voor 
een beperking van het recht op bewegingsvrijheid ex artikel 2, derde lid, van het Vierde 
Protocol bij het EVRM.  In paragraaf 4.6 wordt nader ingegaan op dit artikel(lid) uit het 
Vierde Protocol bij het EVRM waarbij de vrijheid van verplaatsing en de vrijheid zijn verblijf-
plaats te kiezen kan worden beperkt. Bij de toepassing daarvan moet de burgemeester de 
belangen afwegen: enerzijds het algemene belang van burgers bij het voorkómen van een 
dreigende verstoring van de openbare orde in het geval Van der V. ongecontroleerd zou te-
rugkeren naar Eindhoven en anderzijds het belang van Van der V. dat zijn (grond)rechten 
worden gerespecteerd. Als algemeen uitgangspunt geldt dat een gebiedsverbod niet langer 
mag duren dan strikt noodzakelijk en dat het gebied waarop het verbod betrekking heeft 
zoveel mogelijk moet worden beperkt. De dreigende verstoring van de openbare orde gaat 
hier niet van Van der V. uit, maar van derden. Daarom moet het belang bij het respecteren 
van de rechten van Van der V. hier zwaarder wegen dan dat van die derden. Gezien de 
lichte bevoegdheid ex artikel 172, derde lid, Gemeentewet die is bedoeld om in urgente si-
tuaties snel te kunnen handelen en niet tot stand is gekomen om (grond)rechten vergaand 
te beperken, ontbreekt de democratische legitimatie daartoe. Voorts is een vergaande be-
perking van (grond)rechten niet kenbaar en voorzienbaar. De rechtbank was dan ook van 
oordeel dat het opgelegde gebiedsverbod wat duur en omvang betreft een te grote inbreuk 
was op de bewegingsvrijheid van Van der V. en dat niet werd voldaan aan de eis van pro-
portionaliteit.  
 
4.4.2. Uitspraken van de voorzieningenrechter. 
 
In onderstaande paragrafen volgen enkele uitspraken van de voorzieningenrechter van de 
bestuursrechter die een voorlopige voorziening kan treffen als onverwijlde spoed, gelet op 
de betrokken belangen, dat vereist. De voorlopige voorziening is wettelijk geregeld in arti-
kel 8:81 Awb. Als een belanghebbende het niet eens is met het besluit van het bestuursor-
gaan (in onderstaande zaken de burgemeester), dan kan deze bezwaar maken. Dit is een 
                                                          








bestuurlijke heroverweging. Is een belanghebbende het niet eens met de beslissing op be-
zwaar, dan kan deze binnen 6 weken op grond van artikel 6:7 Awb (administratief) beroep 
instellen. De indiener van het bezwaar of (administratief) beroep kan dan een voorlopige 
voorziening aanvragen. Het maken van bezwaar of het instellen van (administratief) beroep 
op grond van artikel 6:16 Awb heeft namelijk geen schorsende werking, tenzij dat anders is 
bepaald bij of krachtens wettelijk voorschrift. Soms kan een beslissing op bezwaar of een 
uitspraak in (administratief) beroep niet worden afgewacht. In een dergelijk geval kan een 
voorlopige voorziening worden aangevraagd dat door de voorzieningenrechter wordt be-
handeld als de onverwijlde spoed is aangetoond.80  
 
4.4.3. Gebiedsverbod: geen (ernstige vrees voor) verstoring van de openbare orde. 
 
Sytze van der V. werd in september 2009 in vrijheid gesteld. Aangezien de burgemeester 
van Eindhoven hem een gebiedsverbod had opgelegd, had hij zich verschanst in een recrea-
tiewoning in een andere gemeente: Utrechtse Heuvelrug. Kort daarna verzocht van der V. 
het RIAGG om hulp. Het RIAGG seinde de burgemeester van Utrechtse Heuvelrug direct in 
over de aanwezigheid van Van der V. in die gemeente. Vervolgens legde ook de burgemees-
ter van Utrechtse Heuvelrug een gebiedsverbod op aan Van der V. op dezelfde wettelijke 
grondslag als de burgemeester van Eindhoven had gedaan: artikel 172, derde lid, Gemeen-
tewet. In dit geval verzocht Van der V. de rechter om een voorlopige voorziening. Het oor-
deel van de Utrechtse voorzieningenrechter81 was nagenoeg gelijk aan het oordeel van de 
Rechtbank ’s-Hertogenbosch zoals zojuist beschreven. Ook in dit geval achtte de rechtbank 
niet bewezen dat er sprake was van (ernstige vrees voor) verstoring van de openbare orde. 
De burgemeester van Utrechtse Heuvelrug had namelijk eveneens aan het gebiedsverbod 
ten grondslag gelegd dat er sprake was van gevaar voor recidive. Voorts had de burgemees-
ter meegewogen dat Van der V. mediacontact had gezocht en dat er in het verleden zich 
twee zedenzaken in de gemeente hadden voorgedaan die onrust hadden veroorzaakt. Ook 
bij deze optelsom oordeelde de rechter dat er niet aantoonbaar sprake was van dreigende 
verstoring van de openbare orde. 
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Mocht er al sprake zijn geweest van een dreigende verstoring van de openbare orde, dan 
nog had het opgelegde gebiedsgebod in dit geval de rechterlijke toets niet kunnen door-
staan. De belangenafweging van de burgemeester tussen enerzijds het algemene belang 
om beschermd te worden tegen dreigende verstoring van de openbare orde en anderzijds 
het belang van bescherming van het (grond)recht van de ex-gedetineerde was in dit geval 
onjuist uitgevoerd.82 Ook in dit geval oordeelde de rechter dat een gebiedsverbod in om-
vang en tijd zo beperkt mogelijk moet zijn en daarmee moet voldoen aan de eis van propor-
tionaliteit. Anders dan de Rechtbank ’s-Hertogenbosch stelde de Rechtbank Utrecht de vol-
gende criteria aan een mogelijk gebiedsverbod voor een (ex-)zedendelinquent: los van de 
zo beperkt mogelijke omvang van het gebiedsverbod, moet er rekening worden gehouden 
met de leefomgeving van slachtoffers van zedendelicten en met de aanwezigheid van “hot 
spots”, zoals scholen, speelplaatsen, sportfaciliteiten en zwembaden.83 Tevens moet het 
gebiedsverbod volgens deze rechter zo worden gedefinieerd, dat de (ex-)zedendelinquent 
toegang kan houden tot zijn woning en relevante hulpverlenende instanties. Ook moet hij 
zo mogelijk familieleden kunnen blijven bezoeken. Na het uitzitten van hun straf moeten 
(ex-)zedendelinquenten ergens kunnen wonen. Meer in lijn met de resultaten van weten-
schappelijke studies zijn de oordelen van (gedrags)deskundigen waarnaar de rechter ver-
wijst. Deze deskundigen stellen dat een stabiele woon- en werkomgeving met een goed so-
ciaal netwerk dat controle op het gedrag mogelijk maakt, van groot belang is voor het voor-
kómen van recidive. 
 
4.4.4. Gebiedsverbod: ook geen (ernstige vrees voor) verstoring van openbare orde. 
 
De voorzieningenrechter van de Rechtbank Midden-Nederland oordeelde over een gebieds-
verbod dat op grond van artikel 172, derde lid, Gemeentewet door de burgemeester van 
Veenendaal aan een verdachte van een zedendelict was opgelegd.84 Het gebiedsverbod 
gold voor drie straten in Veenendaal waar ook de woning van de verdachte was gesitueerd 
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en waar ook het minderjarige meisje woonde waarmee verzoeker verdacht werd ontucht te 
hebben gepleegd. Deze rechter verwees ook naar de reeds beschreven totstandkomingsge-
schiedenis van artikel 172 Gemeentewet. De burgemeester had het opleggen van het ge-
biedsverbod gebaseerd op concrete aanwijzingen die stonden vermeld in een proces-ver-
baal van bevindingen van de politie Utrecht en een verslag van een gesprek tussen de moe-
der van genoemd meisje en haar partner en de burgemeester. Ook had de burgemeester 
rekening gehouden met het feit dat er grote onrust was ontstaan in de buurt toen bekend 
werd dat de verdachte mogelijk een zedendelict had begaan. Daaruit had de burgemeester 
geconcludeerd dat er sprake was van vrees voor het ontstaan van verstoring van de open-
bare orde.  
 
De voorzieningenrechter oordeelde dat de burgemeester onvoldoende aannemelijk had ge-
maakt dat er ernstige vrees bestond voor verstoring van de openbare orde. De rechter ver-
wees daarbij naar de inhoud van genoemd proces-verbaal van bevindingen. De wijkagent 
had aangegeven dat hij uit het gesprek met de moeder en haar partner geen concrete aan-
wijzingen had geconstateerd dat er sprake was van bedreiging. Ook had de wijkagent de 
indruk dat genoemde personen juist een de-escalerende rol wilden vervullen. Een andere 
wijkagent die zelf in de wijk woonachtig was had ook geen signalen opgepakt dat er sprake 
was van mogelijke bedreigingen van de verdachte. Genoemd gespreksverslag gaf eenzelfde 
beeld weer. De verdachte gaf zelf ook aan dat hij niet van plan was om confrontaties op te 
zoeken met buurtbewoners. De voorzieningenrechter schorste het bestreden besluit tot 6 
weken na bekendmaking van de beslissing op bezwaar nu hij tot het oordeel was gekomen 
dat de burgemeester niet gerechtigd was om een gebiedsverbod op te leggen. In deze zaak 
werd dan niet toegekomen aan de beoordeling of het gebiedsverbod voldeed aan de eisen 
van proportionaliteit. Voorts werd de duur van het gebiedsverbod dat de burgemeester had 
opgelegd in de uitspraak niet vermeld. 
 
4.4.5. Gebiedsverbod: nogmaals geen (ernstige vrees voor) verstoring van openbare orde. 
 
Van der Grinten & Van den Berg verwijzen in hun artikel ‘Kroniek openbare-orderecht’ in de 








over een door de burgemeester van Veenendaal aan een ex-gedetineerde opgelegd ge-
biedsverbod die een ernstig geweldsmisdrijf op zijn kerfstok had staan.85 De voorzieningen-
rechter van de Rechtbank Midden-Nederland oordeelde dat de burgemeester niet had aan-
getoond dat er sprake was van ernstige vrees voor verstoring van de openbare orde in het 
uitgaansgebied van Veenendaal. Bij wat onder ernstige vrees voor verstoring van de open-
bare orde moet worden verstaan verwees ook deze voorzieningenrechter86 naar de tot-
standkomingsgeschiedenis zoals eerder in dit hoofdstuk is beschreven bij de behandeling 
van de uitspraak van Rechtbank ’s-Hertogenbosch.87 De burgemeester had als onderbou-
wing van de ernstige vrees voor verstoring onder meer verschillende geweldsincidenten ge-
bruikt. Later bleek dat deze ex-gedetineerde vrijgesproken was van een van die incidenten 
en niet verdacht was in een ander geval. Deze incidenten konden dus niet aan het gebieds-
verbod ten grondslag worden gelegd. De antecedenten vermeld in het proces-verbaal van 
politie werden niet onderbouwd met feiten. Resteerde slechts het geweldsincident waar-
voor deze ex-gedetineerde eerder was veroordeeld tot een deels voorwaardelijke gevange-
nisstraf met de verplichting tot deelname aan de gedragsinterventie GI-GGZ Alcohol en ge-
weld. Dit feit alleen was naar het oordeel van de voorzieningenrechter onvoldoende om 
aan te nemen dat ernstig moest worden gevreesd dat de ex-gedetineerde opnieuw in het 
uitgaansgebied zich schuldig zou maken aan geweld met verstoring van de openbare orde 
tot gevolg. Bij dit oordeel nam de voorzieningenrechter in aanmerking, zonder nadere moti-
vering, dat de strafrechter geen bijzondere voorwaarde had opgelegd in de vorm van een 
gebiedsverbod. De burgemeester diende het gebiedsverbod nader te onderbouwen met 
aanvullende, objectief verifieerbare feiten en omstandigheden. De voorzieningenrechter 
schorste het bestreden besluit dan ook totdat 6 weken na bekendmaking van de beslissing 
op bezwaar was verstreken.  
 
4.4.6. Gebiedsverbod: voldaan aan eis van proportionaliteit. 
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Hartmann en Sackers verwijzen in hun artikel over bestuursstrafrecht88 niet alleen naar de 
zaken van Sytze van der V. wanneer artikel 172, derde lid, Gemeentewet aan de orde komt, 
maar ook naar een andere zaak die door de voorzieningenrechter ’s-Hertogenbosch is be-
handeld over een besluit van de burgemeester van Eindhoven. Deze zaak ging over een ex-
gedetineerde die er een gevangenisstraf op had zitten van elf jaar en drie maanden met af-
trek van voorarrest wegens handel en bezit van synthetische drugs.89 Deze ex-gedetineerde 
was na het uitzitten van zijn straf teruggekeerd naar zijn woning. Deze woning werd vervol-
gens met een automatisch wapen beschoten. Na de schietpartij hadden de ex-gedetineerde 
en zijn partner de woning weliswaar verlaten, maar na het zetten van een nieuwe voorruit 
in de woning van gelaagd veiligheidsglas, waren genoemde personen weer teruggekeerd. 
De burgemeester bracht vervolgens een gebiedsverbod uit voor de woning en het omgren-
zend gebied tot een bepaalde datum. Het gebiedsverbod zou worden heroverwogen, zodra 
er ontwikkelingen in het opsporingsonderzoek waren en in het bijzonder als er een of meer-
dere verdachten zouden zijn aangehouden.  
 
De voorzieningenrechter van de Rechtbank ’s-Hertogenbosch kon de grondslag van de drei-
gingsinschatting niet meewegen in zijn oordeel, omdat de ex-gedetineerde geen toestem-
ming daartoe had gegeven. Deze toestemming was op grond van artikel 8:29, vijfde lid, van 
de Awb nodig omdat de onderliggende stukken onder geheimhouding door de Hoofdoffi-
cier van Justitie aan de voorzieningenrechter waren verstrekt en de ex-gedetineerde 
daarom niet bekend was met de inhoud van de stukken. De rechter wees het verzoek om 
een voorlopige voorziening vooralsnog af: het bevel (gebiedsverbod) was gebaseerd op vol-
doende concrete, feitelijke informatie. Wel diende in de beslissing op bezwaar nader gemo-
tiveerd te worden op basis van welke concrete en actuele informatie er sprake was van ern-
stige vrees voor het ontstaan van een verstoring van de openbare orde als de ex-gedeti-
neerde naar zijn woning zou terugkeren. Nu de dreiging voor genoemde verstoring ook in 
dit geval van derden kwam, gold ook in deze zaak dat het belang van de ex-gedetineerde 
zwaarder moest wegen dan de belangen van derden. Toch was het gebiedsverbod in dit ge-
val proportioneel. Een mogelijk vervolggeweldsincident kon ernstig gevaar opleveren voor 
de bewoners van huizen in de omgeving, zeker nu de ex-gedetineerde het aanbod van de 
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overheid van hulp en beveiliging had afgewezen. Het gebiedsverbod veroorzaakte geen on-
gerechtvaardigde inbreuk op zijn grondrechten. De mening van de ex-gedetineerde dat het 
gebiedsverbod te beperkt was omdat ook elders in Eindhoven een aanslag op hem kan wor-
den gepleegd, deelde de voorzieningenrechter niet. De kans dat de ex-gedetineerde zou 
worden gevonden, was aanzienlijk verminderd nu hij niet in de directe omgeving van zijn 
woning mocht verblijven. De bewoners in de directe omgeving werden met dit gebiedsver-
bod effectief beschermd tegen inbreuken op de openbare orde. In casu wogen de belangen 
van de omwonenden dus zwaarder dan het belang van de ex-gedetineerde tot terugkeer 
naar zijn woning. 
 
4.4.7. Gebiedsverbod: omvang voldoet wel, tijdsduur niet aan eis van proportionaliteit. 
 
Een mooi Salomonsoordeel velde de voorzieningenrechter van de Rechtbank Zeeland-
West-Brabant.90 De burgemeester van Tilburg had aan een ex-gedetineerde een gebieds-
verbod opgelegd voor de duur van 6 weken voor het terrein van het woonproject waar 
deze ex-gedetineerde woonde en de hele weg waaraan het woonproject was gelegen. Ge-
zien de toelichting van de brigadier van politie ter zitting was de voorzieningenrechter van 
oordeel dat er in casu sprake was van ernstige vrees voor het ontstaan van verstoring van 
de openbare orde. Na zijn invrijheidstelling was de ex-gedetineerde namelijk in de nacht 
van 5 op 6 maart 2013 teruggekeerd naar zijn woning op het woonproject. De terugkeer 
had onrust veroorzaakt.91 De rechter verwees voorts naar de overwegingen van de recht-
bank ’s-Hertogenbosch92 (zaak van Sytze van der V.). De voorzieningenrechter oordeelde 
dat het belang om een ernstige confrontatie tussen de ex-gedetineerde en de andere be-
woners van het woonproject te voorkomen zwaarder woog dan het belang van de ex-gede-
tineerde om geen tijdelijke inbreuk te maken op zijn recht tot terugkeer naar zijn woning. 
Daarbij rustte er wel een zware motiveringsplicht op de burgemeester in de te nemen be-
slissing op bezwaar. De voorzieningenrechter ging ervan uit dat met de toelichting van de 
burgemeester ter zitting, het motiveringsgebrek in het bestreden besluit zou worden her-
steld. De duur van het gebiedsverbod van 6 weken achtte de voorzieningenrechter echter 
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te lang. Immers, de burgemeester had wel tijd nodig om de terugkeer van de ex-gedeti-
neerde zorgvuldig voor te bereiden, maar daartoe was de termijn van 6 weken te lang en 
voldeed deze niet aan de eis van proportionaliteit. Het gebiedsverbod voldeed wat omvang 
betreft wel aan de eis van proportionaliteit. De voorzieningenrechter wijzigde het besluit in 
die zin dat de duur werd bekort tot 2 april 2013 om 12.00 uur. Het gebiedsverbod was al 
ingegaan op 6 maart 2013 om 20.00 uur.93 Bij de terugkeer van de ex-gedetineerde achtte 
de rechter op de eerste dagen extra toezicht op het woonproject van belang. Voorts stelde 
de voorzieningenrechter als voorwaarde dat de ex-gedetineerde veilig naar zijn woning te-
rug kon keren en dat deze daaraan meewerkte.  Werkte de ex-gedetineerde namelijk niet 
mee, dan kon de burgemeester een verzoek om opheffing van de voorlopige voorziening bij 
de rechtbank indienen. 
 
4.5. Recht van vrije vestiging. 
 
Wat de in het gedrang zijnde grondrechten betreft, doelde de Rechtbank ’s-Hertogenbosch 
(zaak Sytze van der V.) niet alleen op het recht op bewegingsvrijheid, maar ook op het recht 
van vrije vestiging.94 De Hoge Raad erkent het recht op vrije vestiging.95 Dit recht staat wel-
iswaar niet expliciet in de Grondwet, maar is wel de basis van enkele grondwettelijk be-
schermde rechten. Denk daarbij aan het huisrecht in artikel 12 Grondwet en het recht op 
bescherming van de persoonlijke levenssfeer in artikel 10 Grondwet.96 Brouwer en Schilder 
vragen zich in hun noot bij deze uitspraak af of het recht op vrije vestiging wel (beperkt) kan 
worden ingeperkt op grond van de bevelsbevoegdheid uit artikel 172, derde lid, Gemeente-
wet. De beperkte inperking van de bewegingsvrijheid is in de regel minder ingrijpend dan 
een inperking van het recht op vrije vestiging. Volgens de Hoge Raad bevat de Huisvestings-
wet een exclusieve regeling van de overheidsbemoeienis met de verdeling van woonruimte, 
waarin eisen zijn opgenomen die betrekking hebben op economische of sociale binding. 
Naar mijn mening is genoemd arrest niet relevant voor de inperking van het recht van een 
ex-gedetineerde om terug te keren naar zijn woning. Immers, de mogelijke inperking van 
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dit recht op terugkeer houdt geen verband met het doel van de Huisvestingswet 2014: een 
evenwichtige en rechtvaardige verdeling van woonruimte. Bij genoemde inperking is 
‘slechts’ sprake van een verbod tot terugkeer naar de eigen woning. Wel valt te bezien hoe 
de inperking van het recht op terugkeer zich verhoudt tot de lichte bevelsbevoegdheid van 
de burgemeester zoals beschreven in de zaak van Sytze van der V. van 5 augustus 2010.97 
Overigens geldt ook hier de vrijheid zijn verblijfplaats te kiezen waardoor artikel 2 Vierde 
Protocol EVRM van toepassing is, zie ook de volgende paragraaf.  
 
4.6. Artikel 2 van het Vierde Protocol bij het EVRM: recht op bewegingsvrijheid en mogelijke 
beperkingen. 
 
Het Vierde Protocol bij het Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fun-
damentele vrijheden strekt tot het waarborgen van bepaalde rechten en vrijheden die niet 
reeds in het Verdrag en in het eerste Protocol daarbij zijn opgenomen.98 Artikel 2 van het 
Vierde Protocol waarborgt de vrijheid van verplaatsing en de vrijheid zijn verblijfplaats te 
kiezen. In het derde lid van genoemd artikel worden de beperkingen vermeld die bij wet 
kunnen worden gesteld aan de uitoefening van deze rechten. Deze beperkingen kunnen on-
der meer betrekking hebben op de handhaving van de openbare orde en de voorkoming 
van strafbare feiten die in een democratische samenleving noodzakelijk zijn.  
 
Rogier verwijst in zijn oratie met betrekking tot de bevoegdheden van de burgemeester ter 
handhaving van de openbare orde99 naar de zaak Landvreugd die door het Hof voor de 
Rechten van de Mens in Straatsburg is behandeld. De politie legt namens de burgemeester 
in mandaat aan harddrugsgebruiker Landvreugd wegens openlijk bezit en gebruik van hard-
drugs zes keer een gebiedsontzegging op van 8 uur voor het gebied de Ganzenhoef in Am-
sterdam. Vanaf 1983 had de burgemeester al een groot deel van het stadscentrum van Am-
sterdam tot noodgebied verklaard en opdracht gegeven aan de politie om in zijn naam ver-
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wijderingsbevelen van 8 uur uit te vaardigen aan personen die de openbare orde verstoor-
den.100 De Afdeling101 verklaarde de structurele inzet van noodbevelen later, in 1996, overi-
gens onrechtmatig wegens strijd met het rechtszekerheidsbeginsel en legitimatie van over-
heidsoptreden. Verblijfsontzeggingen dienden voortaan op een APV te worden gebaseerd. 
 
Daarna legt de burgemeester aan Landvreugd een gebiedsverbod op voor hetzelfde gebied 
voor de duur van 14 dagen. Dit besluit werd niet eerder genomen omdat moest worden 
voldaan aan de eis van proportionaliteit. Het uitgereikte verwijderingsbevel berustte op een 
besluit van de burgemeester aan de hoofdcommissaris van politie van 28 oktober 1993 
waarin een instructie voor de politie was opgenomen over de voorbereiding en uitreiking 
van een veertiendaags verwijderingsbevel.102 Het verwijderingsbevel hield in dat Land-
vreugd zich gedurende genoemde periode niet mocht bevinden in een aangewezen gebied, 
namelijk de Ganzenhoef.103 Dit besluit met instructies en de daaraan voorafgaande versies 
zijn nooit gepubliceerd. De kenbaarheid door middel van bekendmaking was in 1989 nog 
niet via de Awb geregeld. De uitspraak104 met betrekking tot dit veertiendaags gebiedsver-
bod werd uiteindelijk voorgelegd aan het EHRM. Deze rechter vond de ontzegging van 14 
dagen aanvaardbaar, gezien hetgeen was voorafgegaan.  
 
Het EHRM oordeelde namelijk dat de beperking van het recht op bewegingsvrijheid vol-
doende was vastgelegd in (artikel 175 van) de Gemeentewet.105 De toegepaste bepaling 
voldeed volgens het EHRM aan de eisen van kenbaarheid (‘accessibility’) en voorzienbaar-
heid (‘foreseeability’). De bepaling was namelijk opgenomen in de Gemeentewet en de ju-
risprudentie op dit punt was gepubliceerd in nationale jurisprudentietijdschriften. Voorts 
voldeed het veertiendaagse verwijderingsbevel aan de eis van voorzienbaarheid, nu er bij 
de vijfde geconstateerde overtreding expliciet was gewaarschuwd voor een veertiendagen-
bevel bij herhaling.  
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Om het recht op bewegingsvrijheid in te kunnen perken, moet volgens vaste jurisprudentie 
het onderdeel “die bij de wet zijn voorzien” ex artikel 2, derde lid, Vierde Protocol bij het 
EVRM als volgt worden ingevuld: de opgelegde maatregel moet niet alleen een basis heb-
ben in de nationale wet (in materiële zin), maar refereert ook aan de kwaliteit van de wet in 
kwestie. Als vereiste geldt dat die kenbaar moet zijn voor de betrokken persoon en voor-
zienbaar voor wat betreft de gevolgen.106 
 
Het arrest van het EHRM in de zaak Landvreugd heeft enige mate van relevantie voor de 
reeds beschreven zaken van gebiedsverboden die zijn opgelegd aan ex-gedetineerden, 
maar er zijn ook veel verschillen aan te wijzen. Zo is het verwijderingsgebod in de zaak 
Landvreugd gebaseerd op artikel 175 Gemeentewet, terwijl de gebiedsverboden opgelegd 
aan de ex-gedetineerden is gebaseerd op artikel 172, derde lid, van genoemde wet. Artikel 
172, derde lid, Gemeentewet bevat een lichte bevelsbevoegdheid voor de burgemeester, 
terwijl artikel 175 Gemeentewet een noodbevel behelst.107 Voorts was er in de zaak Land-
vreugd sprake van dat de gedragingen van Landvreugd zelf mogelijk verstoring van de 
openbare orde opleverden. Zijn aanwezigheid in het gebied samen met vele andere ver-
slaafden ging gepaard met hinder, overlast, onveiligheid en bedreiging van andere bur-
gers.108 In de reeds beschreven zaken van de ex-gedetineerden die een gebiedsverbod was 
opgelegd, waren de omwonenden de mogelijke veroorzakers van de verstoring van de 
openbare orde. In de zaak Landvreugd wogen zijn (grond)rechten dan ook niet zwaarder 
dan de belangen en rechten van de andere burgers. Tot slot was noch de woning, noch het 
werk van Landvreugd gelegen in het gebied waarop het verbod betrekking had, terwijl hem 
wel de gelegenheid werd geboden om zijn uitkering op te halen in het gebied. In de be-
schreven zaken van de ex-gedetineerden die wilden terugkeren naar hun woning was dat 
anders. 
 
Wat overeenkomt in de zaak Landvreugd met de reeds beschreven zaken, is dat de beper-
king van het recht op bewegingsvrijheid voldoende is vastgelegd in de Gemeentewet en de 
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jurisprudentie op dit gebied is gepubliceerd in nationale jurisprudentietijdschriften en dus 
kenbaar kan zijn voor de burgers. Ook zijn de gebiedsverboden vooraf mondeling kenbaar 
gemaakt, als ook de mogelijke gevolgen. Hierdoor is het aannemelijk dat het EHRM de ge-
biedsverboden die zijn gebaseerd op artikel 172, derde lid, Gemeentewet zal beoordelen 
als in overeenstemming met de eisen van kenbaarheid en voorzienbaarheid. Uiteraard 





Om te beoordelen of aan een ex-gedetineerde een gebiedsverbod opgelegd moet worden, 
heeft de burgemeester tijdige en juiste informatie nodig. In het kader van Bestuurlijke In-
formatievoorziening Justitiabelen (BIJ) ontvangt de burgemeester tegenwoordig persoons-
gegevens van de (ex-)gedetineerde, informatie over de datum van terugkeer, de strafbepa-
ling waarvoor deze is veroordeeld, als ook eventuele bijzondere voorwaarden die door de 
rechter zijn opgelegd. Hierdoor is de burgemeester voldoende geïnformeerd om een risico-
analyse te laten uitvoeren ten behoeve van het onderstaande. 
 
Geconcludeerd kan worden dat het op grond van artikel 172, derde lid, Gemeentewet voor 
een burgemeester mogelijk is om een gebiedsverbod op te leggen aan een ex-gedeti-
neerde, mits er aantoonbaar sprake is van (ernstige vrees voor) verstoring van de openbare 
orde. Deze (ernstige vrees voor) verstoring van de openbare orde moet blijken uit feiten en 
omstandigheden. Voorts moet het gebiedsverbod zowel wat omvang als duur betreft vol-
doen aan de eis van proportionaliteit. Daarbij geldt dat een gebiedsverbod niet langer mag 
duren dan strikt noodzakelijk is in een democratische samenleving en dat het gebied 
waarop het verbod betrekking heeft zoveel mogelijk moet worden beperkt, zo blijkt uit ju-
risprudentie. Onderstaande belangen dienen te worden afgewogen, conform de eis van 
evenredige belangenafweging zoals bedoeld in artikel 3:4 van de Awb, een codificatie van 
een eis van behoorlijk bestuur.109 Bij de huidige stand van de rechtspraak biedt artikel 172, 
derde lid, Gemeentewet voldoende wettelijke grondslag voor een beperking van het recht 
                                                          








op bewegingsvrijheid ex artikel 2, derde lid, van het Vierde Protocol bij het EVRM, mits de 
burgemeester de belangen afweegt tussen enerzijds de burgers bij het voorkómen van een 
dreigende verstoring van de openbare orde en anderzijds de eerbiediging van de 













5.1. Collectieve vorderingsbevoegdheid. 
 
In het vorige hoofdstuk stond vermeld dat de burgemeester weliswaar op grond van artikel 
172, derde lid, Gemeentewet een gebiedsverbod kan opleggen aan een ex-gedetineerde 
wanneer er sprake is van ernstige vrees voor verstoring van de openbare orde, maar alleen 
als dit gebiedsverbod voldoet aan de eis van proportionaliteit. De rechter zal het verbod 
niet in stand laten als dat niet het geval is. Daarbij geldt dat een gebiedsverbod niet langer 
mag duren dan strikt noodzakelijk is in een democratische samenleving en dat het gebied 
waarop het verbod betrekking heeft zoveel mogelijk moet worden beperkt. In feite is het 
opleggen van een gebiedsverbod op genoemde basis voor de burgemeester alleen 
interessant, als hij een tijdelijke voorziening of een voorziening voor de korte termijn wil 
treffen. Deze in de regel korte periode kan hij dan benutten om duurzamere voorzieningen 
te treffen. Eén van die voorzieningen kan zijn om op de voet van artikel 3:305b BW jo. 
artikel 6:162 BW een rechtsvordering in te stellen bij de burgerlijke rechter om een 
gebiedsverbod op te leggen aan de ex-gedetineerde. Dit hoofdstuk gaat over de 
mogelijkheden die een burgemeester als vertegenwoordiger van de gemeente in en buiten 
rechte daartoe heeft als civielrechtelijke belangenbehartiger. 
 
Overheidslichamen die staan genoemd in artikel 2:1 BW beschikken over een collectieve 
vorderingsbevoegdheid op grond van artikel 3:305b BW.110 Denk daarbij aan 
publiekrechtelijke rechtspersonen als de Staat en gemeenten. Zij hebben de bevoegdheid 
om een rechtsvordering in te stellen als belangenbehartiger van andere personen. 
Uiteraard moet de bescherming van de belangen van die andere personen deel uitmaken 
van de taakstelling van dit overheidslichaam.111 Brouwer & Schilder verwijzen in hun artikel 
over de rechten van anderen en de Grondwet112 naar artikel 147 jo. artikel 108 
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Gemeentewet. Zij concluderen daaruit dat een van de belangrijkste taken van het 
gemeentebestuur de regeling en het bestuur inzake de “huishouding van de gemeente” is. 
Hennekens stelt in zijn noot onder een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State113 dat deze taak niet alleen de zorg voor de openbare orde impliceert 
maar ook de bescherming van het woon- en leefklimaat. Overigens treden burgemeesters 
op de voet van artikel 171, eerste lid, Gemeentewet op als vertegenwoordiger van de 
gemeente in rechte.114  
 
Een collectieve vorderingsbevoegdheid heeft verschillende voordelen. Als een individuele 
burger een rechtsvordering tot het opleggen van een gebiedsverbod instelt, zal de 
burgerlijke rechter namelijk zijn belang afwegen tegen het belang van de ex-gedetineerde. 
De kans dat het (geringe) belang van die individuele burger dan zwaarder zal wegen dan het 
belang van de ex-gedetineerde is kleiner dan wanneer de burgemeester een 
rechtsvordering instelt namens verschillende wijkbewoners in zijn totaliteit. Immers, de 
belangen van de verschillende wijkbewoners in hun totaliteit zijn vaak aanzienlijk.115 Bij een 
collectieve actie beoordeelt de rechter namelijk het totale belang dat door de gedragingen 
van de gedaagde is geschaad of dreigt te worden geschaad. Bij de terugkeer van een ex-
gedetineerde in de wijk weegt de rechter niet alleen de belangen van het slachtoffer en 
diens familie, maar ook die van de omwonenden.116 Bij een individuele procedure zal de 
rechter slecht de belangen tegen elkaar afwegen van enerzijds de veroorzaker van de 
schade, althans, de pleger van de onrechtmatige daad en anderzijds de benadeelde in dat 
concrete geval.117 Voorts is de drempel tot toegang tot de rechter voor de burgemeester 
lager dan voor een individuele burger. Immers, proceskosten zijn hoog in civielrecht, 
waardoor individuele burgers het er nog wel eens bij laten zitten. Ook is er een verplichte 
procesvertegenwoordiging op grond van artikel 79 van het Wetboek van Burgerlijke 
Rechtsvordering (hierna: Rv.) en artikel 255 Rv., met uitzondering van kantonzaken en in 
geval van een kort geding. Dit werpt een extra belemmering op. In de gevallen dat er geen 
verplichte procesvertegenwoordiging is, is de vertegenwoordiging door een advocaat vaak 
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toch noodzakelijk gezien de complexiteit van veel civiele procedures, zoals in het geval dat 
een civiele procedure wordt ingesteld tegen een ex-gedetineerde bij terugkeer. Een 
burgemeester moet dezelfde proceskosten maken, maar zal daar eerder toe geneigd zijn 
dan een individuele burger, zeker omdat de burgemeester bij een collectieve actie de 
belangen van meerdere burgers behartigt en de rechtsvordering daarmee kansrijk(er) 
wordt.118 
 
5.2. Vereisten voor ontvankelijkheid. 
 
Conform artikel 3:305b, tweede lid, BW zijn de leden 2 tot en met 5 van artikel 305a BW 
van overeenkomstige toepassing. Dit betekent onder meer dat op grond van artikel 305a, 
tweede lid, BW de burgemeester niet-ontvankelijk zal worden verklaard als blijkt dat in de 
gegeven omstandigheden er onvoldoende inspanningen zijn verricht om in overleg te 
treden met de gedaagde, in ons geval de ex-gedetineerde. Om aan de vereiste van 
vooroverleg te voldoen, wordt het als voldoende geacht als de burgemeester een 
schriftelijk verzoek doet aan de gedaagde om te overleggen, waarbij hetgeen wordt 
gevorderd staat vermeld en de termijn van twee weken na ontvangst van het verzoek is 
verstreken.119 De criteria uit de tweede volzin van het tweede lid van artikel 3:305a BW zijn 
als gevolg van een implementatie van artikel 5 van de Richtlijn wederzijdse erkenning 
verbodsacties nr. 98/27/EG in de wet opgenomen.120 De rechter zal eerder tot het oordeel 
komen dat er voldoende inspanningen zijn verricht, ergo dat aan de eis van vooroverleg is 
voldaan, naarmate de schade die door of namens gedaagde wordt of is veroorzaakt groter 
is en de gedaagde minder geneigd is om mee te werken aan een voor de verschillende 
partijen aanvaardbare oplossing. De overlegverplichting is afhankelijk van de 
omstandigheden van het geval. Als de wederpartij vooraf kenbaar heeft gemaakt niet aan 
de eisen te willen voldoen, is vooroverleg zinloos. Verder zal bij een spoedeisende zaak de 
termijn kort mogen zijn.121 Indien er sprake is van een ex-zedendelinquent die wil 
terugkeren naar zijn woning waar ook het slachtoffer in de buurt woont, zal de 
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burgemeester door middel van onderhandelingen moeten zien te bereiken dat de ex-
gedetineerde vrijwillig verhuist. Lukt dat niet, dan kan de burgemeester namens de 
gemeente een rechtsvordering instellen bij de burgerlijke rechter. 
 
Een andere vereiste voor ontvankelijkheid is dat de collectieve vordering bij moet dragen 
aan een effectieve en efficiënte rechtsbescherming. De collectieve vordering moet dus 
meerwaarde hebben boven een vordering van een individuele burger. Een burgemeester 
die optreedt als behartiger van de belangen van wijkbewoners die problemen ondervinden 
bij de terugkeer van een ex-zedendelinquent in de wijk, zal in de regel aan de eis van een 
efficiënte rechtsbescherming voldoen. Immers, door de bundeling van de belangen van de 
omwonenden, wordt voorkomen dat iedere omwonende als individu een vordering zal 
moeten instellen. Effectief is de collectieve rechtsvordering meestal ook, omdat het 
omwonenden als individu vaak aan juridische kennis en financiële middelen ontbreekt 
en/of omdat zij over onvoldoende belang beschikken ten opzichte van de ex-gedetineerde. 
Bij een collectieve rechtsvordering bundelt de burgemeester de belangen van zowel het 
slachtoffer en diens familie als die van omwonenden.122  
 
5.3. Vereiste van voldoende belang. 
 
De collectieve rechtsvordering van de burgemeester moet voldoen aan de vereiste van 
voldoende belang zoals beschreven in artikel 3:303 BW.123 Niet meer noodzakelijk is dat de 
burgemeester zelf een concreet belang heeft.124 De eiser moet enig belang hebben bij de 
vordering. Voorts moet het belang voldoende zijn om een procedure te kunnen 
rechtvaardigen. De rechter houdt zich niet bezig met bagatelzaken. De rechter toetst of er 
wordt voldaan aan de eisen van behoorlijke procesvoering en het belang van rechtspleging. 
Het begrip “belang” hoeft niet per se betrekking te hebben op de rechtsvordering, het 
materiële belang. Het kan ook betrekking hebben op het recht dat met de vordering wordt 
gediend, het processuele belang. Het onderscheid heeft in zijn gevolgen geen betekenis 
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maar is voor de rechter van belang bij de toepassing van artikel 48 Rv. (oud), thans 
opgenomen in de artikelen 24 en 25 Rv.: het ambtshalve aanvullen van rechtsgronden en 
het verbod tot het aanvullen van feitelijk verweer. 125 
 
In de regel wordt van voldoende belang bij een vordering van eiser uitgegaan. Als een 
burgemeester een collectieve rechtsvordering instelt als belangenbehartiger van bewoners 
in de buurt waar de ex-gedetineerde wil terugkeren, wordt er dan ook meestal uitgegaan 
van voldoende belang.126 Dit wordt slechts anders als een ex-gedetineerde zich in verweer 
beroept op onvoldoende belang. Een zuiver emotioneel belang is in beginsel onvoldoende 
omdat dit geen rechtens relevant belang is.127 Dit betekent niet dat een immaterieel belang 
per definitie onvoldoende is. Bij terugkeer van de ex-gedetineerde in de wijk, hebben de 
buurtbewoners belang bij een goed leefmilieu en waarborging van respect voor het 
privéleven. Hoewel dit een immaterieel belang is, is het geen zuiver emotioneel belang en 
kan het feitelijk worden gerealiseerd. Als de vordering wordt toegewezen, zal de ex-
gedetineerde namelijk onder bepaalde voorwaarden in zijn woning mogen blijven wonen of 
moet hij op zoek naar een andere woning in een andere wijk. 128 De rechter is uiterst 
terughoudend om een rechtsvordering af te wijzen wegens onvoldoende belang. Afwijzing 
zou namelijk betekenen dat eiser niet wordt ontvangen in zijn vordering en verder 
onderzoek achterwege blijft, waardoor de rechter niet inhoudelijk over de zaak zal 
oordelen.129 
 
Een andere vereiste om tot een collectieve rechtsvordering te komen, is dat de belangen 
van de individuele burgers zich lenen voor bundeling. De aard van de belangen van deze 
burgers moet daarom gelijksoortig zijn. Hoe de vordering wordt ingevuld en tegen wie die 
wordt ingesteld is daarbij van belang. Als een rechterlijk bevel of verbod in een collectieve 
actie wordt gevorderd, is het mogelijk om aan de voorwaarden van bundelbaarheid te 
voldoen. Het gaat dan meestal om een vordering tot veroordeling tot het verrichten van 
één prestatie, waarbij de personen die in rechte worden vertegenwoordigd een 
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gemeenschappelijk belang hebben.130 Als een burgemeester een gebiedsverbod en/of 
terugkeerverbod in rechte vordert, kan hij zijn vordering baseren op een onrechtmatige 
daad ex artikel 6:162 BW. De terugkeer van de ex-gedetineerde wordt dan als 
onrechtmatige daad gezien jegens het slachtoffer, diens familie en andere buurtbewoners. 
Uiteraard moet dan wel voldaan zijn aan de eisen gesteld aan een onrechtmatige daad 
zoals beschreven in paragraaf 5.5. Een dergelijke vordering is gelijksoortig en komt voor 
bundeling in aanmerking. Het gaat namelijk om een belang van de publieke 
rechtsgemeenschap.131 
 
5.4. Uitzonderingen op de collectieve vordering. 
 
Het vierde en vijfde lid van artikel 3:305a BW, die van overeenkomstige toepassing zijn 
verklaard op artikel 3:305b BW, benoemen nog enkele uitzonderingen op de collectieve 
rechtsvordering. De rechtsvordering mag geen gedraging bevatten als degene die door die 
gedraging wordt getroffen daartegen bezwaar heeft gemaakt, zo wordt gesteld in het 
vierde lid. Denk daarbij aan collectieve acties op het gebied van gelijke behandeling. Het 
kan voorkomen dat een persoon uit de groep die discriminerend is behandeld niet wil dat 
zijn of haar zaak expliciet wordt genoemd in de collectieve actie waarbij een verbod tot het 
verder discrimineren wordt gevorderd. Een reden hiertoe kan zijn: privacyoverwegingen, 
angst voor verstoring van relaties of angst voor represailles. Dit hoeft de collectieve actie 
niet te belemmeren indien er voldoende voorbeelden zijn die ten grondslag kunnen worden 
gelegd aan de vordering.132 In het geval een burgemeester als belangenbehartiger van het 
slachtoffer of de slachtoffers en omwonenden een rechtsvordering tot een gebiedsverbod 
instelt, ligt het naar mijn inschatting niet voor de hand dat omwonenden beletsels zullen 
opwerpen. Het slachtoffer of de slachtoffers en diens ouders zullen daartoe ook niet snel 
geneigd zijn omdat hun belangen om de ex-gedetineerde uit de buurt te houden groot zijn. 
Andere omwonenden zullen niet gauw als individu in de rechtsvordering identificeerbaar 
zijn, waardoor het niet waarschijnlijk is dat zij bezwaar zullen maken. Deze bepaling 
beschermt alleen de belangen van de kant van eiser. Alleen de persoon of personen wordt 
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of worden beschermd die - beoogd of onbeoogd – het doelwit of slachtoffer(s) was of 
waren van de gedraging van de gedaagde.133  
 
Het vijfde lid, het zogenaamde “bemoeizuchtbezwaar”, maakt een uitzondering voor 
degene tot wiens bescherming de rechtsvordering strekt, maar zich verzet tegen de 
werking van de uitspraak ten opzichte van hem, tenzij dit niet mogelijk is. Indien een 
burgemeester als rechtsvordering een gebiedsverbod instelt en deze vordering wordt door 
de rechter gehonoreerd, dan heeft de uitspraak in de regel alleen rechtsgevolg voor de ex-
gedetineerde. Het ligt dus niet voor de hand dat deze uitzondering van belang is bij een 
rechtsvordering van gebiedsverboden, nu de burgemeester veelal pas tot collectieve actie 
overgaat als dat in het belang is van het slachtoffer, diens familie en omwonenden. Zo kan 
ook worden afgeleid uit de toelichting op het vijfde lid in de Memorie van Toelichting.134 
Toch is de praktijk weerbarstig en kan het zijn dat met deze uitzondering rekening 
gehouden moet worden. 
 
5.5. Onrechtmatige daad. 
 
Om ervoor te zorgen dat de rechter zijn rechtsvordering honoreert, moet de burgemeester 
bewijzen dat de gedraging van de ex-gedetineerde die terugkeert naar de wijk waar hij 
voorheen woonde en waar ook het slachtoffer woont, een onrechtmatige daad is. Daartoe 
moet hij voldoen aan de eisen gesteld in artikel 6:162 BW. Deze eisen worden hieronder 
behandeld. Daarbij is van belang op te merken dat artikel 150 van het Wetboek van 
Burgerlijke Rechtsvordering van toepassing is op de bewijslastverdeling tussen partijen. 
Uitgangspunt is daarbij dat degene die stelt bewijst.135  
 
Een eerste vereiste ex artikel 6:162, eerste lid, BW is dat de gedraging onrechtmatig moet 
zijn. Een gedraging is onrechtmatig als er sprake is van inbreuk op een recht, een doen of 
nalaten in strijd met een wettelijke plicht en een doen of nalaten in strijd met de 
                                                          
133 Kamerstukken II 1991/92, 22 486, nr. 3, p. 32 (MvT II). 
134 Kamerstukken II 1991/92, 22 486, nr. 3, p. 32 (MvT II). 








maatschappelijke zorgvuldigheid, zoals vermeld in het tweede lid. Onder inbreuk op een 
recht wordt verstaan: een aantasting van eens anders subjectieve recht.136 Subjectieve 
rechten zijn in te delen in twee categorieën: absolute vermogensrechten en 
persoonlijkheidsrechten. De laatste categorie is hier van belang. Daaronder vallen onder 
meer recht op lichamelijke integriteit, huisrecht, recht op eerbiediging van de persoonlijke 
levenssfeer en soms ook het recht op een leefbaar milieu.137  Een inbreuk op een subjectief 
recht is in beginsel onrechtmatig. Naarmate het subjectieve recht vager en algemener 
omschreven is, zal een belangenafweging tussen enerzijds degene die de onrechtmatige 
daad heeft begaan en anderzijds de benadeelden door de rechter zwaarder moeten zijn. 
Daarbij zal dan worden getoetst aan ongeschreven gedragsnormen.138 
 
In het geval van de burgemeester die een gebiedsverbod in rechte vordert, kan worden 
aangevoerd dat de ex-gedetineerde met zijn terugkeer naar de wijk inbreuk maakt op 
eerbiediging van het privéleven van het slachtoffer en afgeleid daarvan inbreuk op een 
leefbaar woonmilieu van de wijkbewoners. Deze rechten zijn opgenomen in artikel 8 EVRM 
respectievelijk artikel 21 Gw en gelden zowel in de verhouding tussen de overheid en 
burgers als tussen burgers onderling. 139 Wanneer een ex-gedetineerde terugkeert naar de 
wijk waar ook zijn slachtoffer(s) woont of wonen, dan worden het slachtoffer of de 
slachtoffers en diens familie en omwonenden telkens wanneer zij de ex-gedetineerde 
tegenkomen, geconfronteerd met het traumatische verleden. Bovendien kan er in de wijk 
angst ontstaan voor mogelijke nieuwe slachtoffers. De burgerlijke rechter zal deze belangen 
afwegen.  
 
Een tweede vereiste is dat de onrechtmatige gedraging kan worden toegerekend aan de 
dader. Als een ex-gedetineerde terugkeert naar de wijk waarin ook zijn slachtoffer woont, 
kan dit feit hem op grond van schuld worden toegerekend. Immers, deze gedraging is 
verwijtbaar en kan daarom op grond van schuld aan de dader worden toegerekend.140 
Doordat hij namelijk toch terugkeert, maakt hij inbreuk op de rechten van het slachtoffer 
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en de omwonenden zoals beschreven in de vorige alinea. Althans, dat zal de burgemeester 
moeten aanvoeren, waarna de rechter dit zal toetsen. 
 
Een derde vereiste is dat de onrechtmatige gedraging schade toebrengt aan een ander of 
anderen. In casu brengt de terugkeer van de ex-gedetineerde in de wijk aan omwonenden 
gederfd woongenot en eventueel psychische schade toe. Immers, de terugkeer heeft tot 
gevolg dat de ellende voortdurend wordt opgerakeld die de ex-gedetineerde heeft 
veroorzaakt met zijn (zeden)delict. Voorts bestaat de voortdurende angst in de wijk voor 
recidive.141 Wegens aantasting van de persoon komt op grond van artikel 6:106, lid 1, onder 
b BW deze immateriële schade voor vergoeding in aanmerking, mits de rechter dit 
honoreert.142 Let wel: een schadevergoeding in geld is in ons geval niet mogelijk op grond 
van artikel 3:305b, lid 2, BW jo. artikel 3:305a, lid 3, BW. Welke gevolgen wel kunnen 
worden gevorderd, worden na de vijf vereisten behandeld. 
 
Een vierde vereiste is dat er een causaal verband bestaat tussen de gedraging en de schade. 
De burgemeester kan zowel op grond van de conditio-sine-qua-non-leer als op basis van de 
leer van de redelijke toerekening het causale verband aantonen tussen terugkeer van de 
ex-gedetineerde in de wijk en de immateriële schade van de wijkbewoners.143 
 
Een vijfde vereiste is het vereiste van relativiteit tussen de geschonden norm en het 
geschonden belang. De schade van de benadeelde die het gevolg is van de onrechtmatige 
gedraging komt slechts voor vergoeding in aanmerking als de schade en de wijze waarop de 
schade is ontstaan onder de bescherming van de geschonden norm vallen. Bij terugkeer 
van de ex-gedetineerde in de wijk is het recht op een leefbaar woonmilieu en daarmee het 
recht op eerbiediging van het privéleven de geschonden norm. Deze norm strekt tot 
bescherming van het slachtoffer, zijn familie en buurtbewoners en zal in de regel ook 
betrekking hebben op de schade ontstaan door afwezigheid van woongenot.144 
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Als een burgemeester een rechtsvordering tot een gebiedsverbod instelt, hoeft de 
onrechtmatige daad nog niet te zijn gepleegd. Wat volstaat, is dat er sprake is van een 
dreigende onrechtmatige daad en dat er schade dreigt.145 Voor het oude recht ex artikel 
1401 BW is dit reeds beslist door de Hoge Raad in zijn arrest van 18 augustus 1944, NJ 
1944/45, 598: de bescherming strekt zich ook uit tot maatregelen van preventie voor het 
geval ernstig dreigt dat onrecht staat te geschieden. Voor het vigerende recht heeft de 
Hoge Raad dit als volgt geformuleerd in zijn arrest van 21 december 2001, NJ 2002, 217: 
vereist is dat een concreet belang bestaat, in die zin dat er een reële dreiging is dat de 
handelingen die eiser verboden wil zien, zullen worden verricht. In feite bestaat er al 
voordat een onrechtmatige daad wordt gepleegd een rechtsplicht tot het zich onthouden 
van die daad.146 
 
Een verbod waarbij de bewegingsvrijheid van de ex-gedetineerde wordt ingeperkt, kan 
bestaan uit een terugkeerverbod en/of een gebiedsverbod. Een terugkeerverbod is voor de 
ex-gedetineerde het meest ingrijpend. Immers, hij mag niet terugkeren naar de wijk waar 
hij voor de detentie woonde en waar ook het slachtoffer woont. Hij zal dan op zoek moeten 
naar een andere woning. Bij een gebiedsverbod mag de ex-gedetineerde een specifiek 
omschreven gebied niet betreden. In de regel is dat het gebied waar zijn slachtoffer woont. 
Een terugkeerverbod kan worden gecombineerd met een gebiedsverbod. Het 
gebiedsverbod kan betrekking hebben op bepaalde straten van de wijk en kan in tijd een 
algemeen verbod behelzen of een verbod voor bepaalde tijdstippen, dagen en data. Of een 
algemeen verbod geldt of beperkingen in tijd, hangt af van de belasting voor het 
slachtoffer, diens familie en omwonenden. Bij minderjarige slachtoffers kan het verbod zich 
bijvoorbeeld beperken tot de tijdstippen waarop kinderen buiten spelen of waarop zij naar 
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De bevoegdheid die op grond van artikel 3:305b BW aan een publiekrechtelijke 
rechtspersoon is gegeven, is van civielrechtelijke aard. Het kan zijn dat er ook 
bestuursrechtelijke bevoegdheden waarmee hetzelfde doel kan worden bereikt, aan deze 
publiekrechtelijke rechtspersoon zijn toegekend. In dat geval mogen de civielrechtelijke 
bevoegdheden de publieksrechtelijke niet onaanvaardbaar doorkruisen, zo blijkt uit het 
Windmill-arrest (HR 26 januari 1990, RvdW 1990, 36).148  
 
Zoals reeds is samengevat aan het begin van dit hoofdstuk, is de bevoegdheid van de 
burgemeester om op grond van artikel 172, derde lid, Gemeentewet een gebiedsverbod op 
te leggen aan een ex-gedetineerde alleen toepasbaar als tijdelijke oplossing of korte 
termijnoplossing. Deze lichte bevelsbevoegdheid strekt niet tot het opleggen van een 
permanent terugkeerverbod aan een ex-gedetineerde. Ook beschikt de burgemeester niet 
over een publiekrechtelijke bevoegdheid om de belangen van burgers in deze context in 
een bestuursrechtelijke procedure afdoende te behartigen. Het ligt dat ook in de rede dat 
het gebruik van de civielrechtelijke bevoegdheid door de burgemeester is toegestaan.149 
 
Brouwer & Schilder verwijzen bij deze kwestie naar een arrest van het Hof in Arnhem, 8 juni 
1993, KG 1993, 375.150 Dit Hof oordeelde over een zaak waarin gedupeerde omwonenden 
zich tot de gemeente wendden. Deze omwonenden verzochten de gemeente om op te 
treden tegen overlast. Daarbij kwam de relativiteitsvraag aan de orde of het veroorzaken 
van overlast jegens buurtbewoners tevens onrechtmatig was jegens de gemeente. In casu 
verkocht een inwoner van deze gemeente drugs vanuit zijn woning, hetgeen gezien de 
overlast een onrechtmatige daad opleverde jegens omwonenden. Kon dit ook worden 
gezien als een onrechtmatige daad tegenover de gemeente? Het Hof verwees daarbij naar 
de taakstelling van de gemeente: de handhaving van de openbare orde en verwezenlijking 
van de sociale grondrechten. Een van deze sociale grondrechten staat gedefinieerd in 
artikel 21 Grondwet. Hierin is onder meer als zorg van de overheid de bescherming en 
verbetering van het leefmilieu opgenomen. Het Hof concludeert daaruit dat het leefmilieu 
van omwonenden hierdoor een belang is dat de gemeente op grond van artikel 1401 BW 
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(oud) resp. artikel 6:162 BW moet beschermen. Overigens is deze uitspraak alleen van 
belang voor wat betreft de taakvermelding van de gemeente en de reikwijdte van een 
rechtsvordering op grond van onrechtmatige daad ex artikel 1401 BW (oud) resp. artikel 
6:162 BW. De gemeente Deventer had haar rechtsvordering destijds niet gebaseerd op 
artikel 3:305b BW (jo. artikel 6:162 BW) om de eenvoudige reden dat dit artikel nog niet in 
werking was getreden. Jurisprudentie met betrekking tot het huidige artikel 3:305b BW (jo. 
artikel 6:162 BW) staat vermeld in paragraaf 5.7.  
 
In aanvulling op de Windmill-doctrine moet nog worden beoordeeld of de wetgever bewust 
geen publiekrechtelijke bevoegdheden heeft gegeven aan de burgemeester om een 
terugkeerverbod op te leggen aan een ex-gedetineerde en daarmee ook heeft beoogd dat 
deze via het privaatrecht geen middelen ter beschikking staan. In het arrest  ‘Rize K.’ of 
‘Brandweerkosten’ HR 11 december 1992, AB 1993/301 oordeelde de Hoge Raad dat het 
ontbreken van een publiekrechtelijke verhaalsmogelijkheid een bewuste keuze van de 
wetgever was die uit de wetsgeschiedenis bleek. Dit had tot gevolg dat kostenverhaal langs 
privaatrechtelijke weg op een onaanvaardbare doorkruising van deze publiekrechtelijke 
regeling zou berusten.151  
 
Een andere mogelijkheid is dat er weliswaar geen of zeer beperkte publiekrechtelijke 
bevoegdheden ter beschikking staan, maar dat de civielrechtelijke weg wel degelijk voor de 
burgemeester open staat.152 Dit laatste blijkt het geval als een burgemeester namens de 
gemeente als civielrechtelijke belangenbehartiger op wil treden ex artikel 3:305b BW jo. 
artikel 6:162 BW. Zoals beschreven in paragraaf 5.1. van dit hoofdstuk, is er aan 
overheidslichamen expliciet een collectieve vorderingsbevoegdheid toegekend. 
Burgemeesters kunnen op de voet van artikel 171, eerste lid, Gemeentewet in en buiten 
rechte de gemeente vertegenwoordigen. Wordt ervan uitgegaan dat de burgemeester wel 
degelijk een publiekrechtelijke bevoegdheid ter beschikking staat, dan geldt nog dat de 
burgerlijke rechter moet beoordelen of het privaatrecht het publiekrecht niet 
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onaanvaardbaar doorkruist. Van belang daarbij is de afweging of via het publiekrecht 
hetzelfde resultaat kan worden bereikt als via het privaatrecht.153 
 
5.7. Voor- en nadelen van deze civielrechtelijke weg. 
 
De civielrechtelijke weg biedt verschillende voordelen. De burgerlijke rechter doet uitspraak 
in een zaak over burgers onderling, waar het volgens Vols & Brouwer154 in casu in feite om 
gaat. Voorts heeft de rechter over het algemeen minder last van druk vanuit de politiek, de 
media en burgers, waardoor zijn oordeel minder wordt beïnvloed door factoren van 
buitenaf, tenminste, zo stellen genoemde schrijvers in hun artikel. Voor een reactie daarop 
verwijs ik naar de volgende bladzijde. Tot slot beschikt de burgerlijke rechter in zaken op 
grond van onrechtmatige daad over meer instrumenten dan een burgemeester en is hij 
minder sterk gehouden aan de grondwettelijke beperkingensystematiek, zo blijkt ook uit de 
Goerree-uitspraken155 en het Breekijzerarrest.156 Artikel 6:162 BW biedt voldoende 
wettelijke basis om grondrechten in te perken, zodat rechters op een ‘creatieve’ manier 
gedragsaanwijzingen kunnen opleggen.157 Burkens158  licht dat als volgt toe: in 
privaatrechtelijke verhoudingen weegt de rechter de belangen af. Deze belangenafweging 
verhoudt zich slecht tot een beperking van een grondrecht, gezien de clausulering. Een 
grondrecht leent zich dan ook niet voor een belangenafweging. Het grondrecht zal moeten 
worden ‘vertaald’ in een privaatrechtelijk belang. Bij een open norm als onrechtmatige 
daad ex artikel 6:162 BW, wordt het grondrecht verslonden.159 Via de civielrechtelijke weg 
kan de burgerlijke rechter op vordering van de burgemeester aan de ex-gedetineerde een 
terugkeerverbod opleggen naar een strikt omschreven gebied in de gemeente totdat er 
bijvoorbeeld concrete zorgafspraken zijn gemaakt. De vordering van de burgemeester 
namens de gemeente kan ook een geclausuleerd contactverbod met minderjarigen 
inhouden. De verboden kunnen door middel van een dwangsom worden afgedwongen. Een 
voordeel van deze civielrechtelijke weg is dat niet het bestuur een besluit neemt over 
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dergelijke inbreuken op de bewegingsvrijheid van de ex-gedetineerde, maar de 
onafhankelijke rechter.160  
 
Een nadeel van deze privaatrechtelijke weg is naar de mening van de schrijver dezes dat 
deze meer processuele belemmeringen opwerpt voor de ex-gedetineerde. Immers, 
proceskosten in civielrecht zijn hoger dan in bestuursrecht en procesvertegenwoordiging is 
vaak verplicht, dan wel noodzakelijk. Voorts biedt gesubsidieerde rechtsbijstand met de 
huidige tarieven en voorwaarden maar beperkt soelaas. Griffierechten komen daar nog 
bij.161 Bovendien is het de vraag of de ex-gedetineerde wel de rechtsbescherming zal 
verkrijgen die hem toekomt. Immers, de burgerlijke rechter is lijdelijk. Of de belangen van 
de ex-gedetineerde dan voldoende zullen worden behartigd, is dan vooral afhankelijk van 
de kwaliteit van diens raadsman. Voorts staat de burgerlijke rechter gezien zijn 
onafhankelijkheid weliswaar meer op afstand dan een burgemeester, waardoor de druk 
vanuit de politiek, de media en burgers minder groot zal zijn, toch is een zekere invloed 
zeker op een burgerlijke rechter niet uitgesloten. Het enthousiasme van Huls & Brouwer 
voor deze civielrechtelijke weg deel ik dan ook niet.  
 
Bedenkingen over deze civielrechtelijke weg voor de overheid uit ook Teunissen in zijn 
proefschrift over het burgerlijk kleed van de staat.162 Teunissen stelt dat de overheid in een 
rechtsstaat alleen publieke belangen mag dienen. Dit brengt met zich dat deze belangen 
niet gelijkgesteld mogen worden met private belangen van bepaalde, “andere” personen, 
zoals artikel 3:305b BW wel suggereert. De overheid mag zich niet, zoals een stichting, met 
een deel van haar burgers identificeren. Wel is het aanvaardbaar dat de overheid de 
belangen beschermt van bepaalde personen of groepen van personen indien dat in het 
belang is van de publieke rechtsgemeenschap. Teunissen noemt daarbij een goed 
voorbeeld van het toekennen van het recht op bijstand in de Algemene Bijstandswet 
(thans: Participatiewet) aan personen zonder inkomen of met een inkomen onder de 
                                                          














bijstandsnorm. De toekenning van dit recht is een publiek gemeenschapsbelang, namelijk 
waarborging van een minimaal bestaansniveau voor alle burgers. Dit publieke belang is 
tevens het “eigen” belang van de overheid.  
 
Overheidslichamen, waaronder een gemeente, hebben tamelijk algemene taakstellingen, 
zo stelt Teunissen.163 Dit betekent nog niet dat de sociale grondrechten die daar deel van 
uitmaken ook concrete bestuursbevoegdheden jegens burgers opleveren. Kennelijk gelden 
de rechtstatelijke eisen volgens de wetgever voor artikel 3:305b BW niet, nu de 
bevoegdheid in een civielrechtelijk jasje is gestoken. Teunissen noemt dit fenomeen 
“Etikettenschwindel”. De bevoegdheid van overheidslichamen gaat veel verder dan die van 
belangenorganisaties op de voet van artikel 3:305a BW. Immers, de belangen die dergelijke 
organisaties kunnen behartigen zijn gezien hun statuten veel beperkter. De overheid wordt 
hiermee een “super”- of “über”-belangenorganisatie die een vergaande bevoegdheid heeft 
gekregen om via rechtsvorderingen tot verboden of geboden in te dringen in de particuliere 
sfeer van burgers ter bescherming van andere burgers.  
 
Met Teunissen ben ik van mening dat de wetgever aan overheidslichamen met artikel 
3:305b BW een oneigenlijke civielrechtelijke bevoegdheid heeft gegeven. Daarmee wordt 
de grondwettelijke beperkingensystematiek gedeeltelijk omzeild. Immers, verticale werking 
van grondrechten tussen overheid en burgers pakt in de regel anders uit dan horizontale 
werking van deze rechten die op privaatrechtelijke verhoudingen van invloed is. Daar moet 
nog aan worden toegevoegd, zoals reeds op de vorige bladzijde gesteld, dat valt te 
betwijfelen of aan de ex-gedetineerde voldoende rechtsbescherming toekomt bij de 
burgerlijke rechter in een procedure op tegenspraak. In bestuursrecht is 
procesvertegenwoordiging weliswaar niet verplicht, maar heeft een belanghebbende 
gezien de waarborgen opgenomen in de wet- en regelgeving (bestuursorgaan moet 
voldoen aan de beginselen van behoorlijk bestuur) en de taakopvatting van de 
bestuursrechter een betere rechtsbescherming. Immers, de bestuursrechter heeft in 
tegenstelling tot de civiele rechter een actieve rol en is op zoek naar de materiële waarheid. 
Deze taakopvatting is weliswaar enigszins onder druk komen te staan door aanpassingen in 
                                                          








het bestuursprocesrecht dat verschuift naar geschilbeslechting. 164 Toch heeft de 




Jurisprudentie over de burgemeester die namens de gemeente op grond van artikel 3:305b 
BW jo. artikel 6:162 BW een rechtsvordering instelt tot een gebiedsverbod is zeer beperkt 
voorhanden. Of dit komt doordat partijen er al samen uitkomen in het vooroverleg of dat 
de burgemeester toch eerder geneigd is om de bevoegdheid op grond van de 
Gemeentewet toe te passen of om niets te doen, is onbekend. Van der Grinten en Van den 
Berg vermelden in hun noot bij de uitspraak die hier aansluitend zal worden beschreven dat 
voor zover zij hebben kunnen nagaan, Veenendaal de eerste gemeente is die op grond van 
het BW een collectieve rechtsvordering heeft ingesteld.165 De burgemeester van 
Veenendaal heeft een rechtsvordering bij de voorzieningenrechter (Kamer voor 
Kantonzaken Utrecht) ingesteld om voorwaarden te stellen aan ex-gedetineerde Jan Willem 
H. voor het grondgebied van zijn gemeente bij zijn terugkeer. Voor deze voorwaarden zie 
twee alinea’s verder.166  
 
Jan Willem H. is in 2006 veroordeeld voor ontucht met een minderjarige. In 2012 is hij 
veroordeeld tot een gevangenisstraf van twee jaar, waarvan één voorwaardelijk met een 
proeftijd van drie jaar, wegens het in bezit hebben en verspreiden van kinderporno. De 
rechtbank heeft bijzondere voorwaarden gesteld aan zijn voorwaardelijke veroordeling. Zo 
moet H. zo frequent en zo lang de Reclassering Nederland dat nodig acht zich daar melden, 
moet hij de voorschriften en aanwijzingen van de Reclassering tijdens de proeftijd naleven, 
dient hij zich te laten behandelen bij een ambulante forensische zorginstelling en moet hij 
meewerken aan een onderzoek aan zijn gegevensdragers.167 
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In 2013 keert H. terug naar zijn woning. Vervolgens hebben er verschillende gesprekken 
plaats tussen H., de burgemeester en ook de woonstichting. Aan H. is een tijdelijke, nieuwe 
en voorwaardelijke huurovereenkomst aangeboden en een vaststellingsovereenkomst die 
hij beide niet accepteert. Daarop vordert de burgemeester in rechte om aan H. binnen het 
grondgebied van Veenendaal voorwaarden te stellen. Deze voorwaarden hebben onder 
meer betrekking op het zich onthouden van het betreden van bepaalde plaatsen in of bij 
het flatgebouw waar hij woont, met uitzondering van het komen en gaan van of naar zijn 
woning, een verbod op contact met kinderen en het betreden van bepaalde kinderrijke 
plaatsen. Ook wordt geëist dat H. verplicht wordt begeleid door de Reclassering en dat hij 
twee keer per jaar met de burgemeester praat over de stand van zijn reïntegratie. 
Genoemde vorm van reclassering is een taak van de gemeente in het kader van nazorg. 
Deze staat los van de bijzondere voorwaarde tot verlening van medewerking aan het 
reclasseringstoezicht die op grond van artikel 14c Sr. aan een ex-gedetineerde kan worden 
gesteld tijdens de voorwaardelijke veroordeling (hierna: v.v.). Als de ex-gedetineerde zich 
niet houdt aan een bijzondere voorwaarde, dan kan de v.v. ex artikel 14g Sr. alsnog ten 
uitvoer worden gelegd. Deze beide vormen van reclasseringstoezicht mogen elkaar niet 
overlappen, zo blijkt wel uit de rechterlijke uitspraak in deze zaak. De burgemeester stelt 
dat de terugkeer van H. naar zijn woning na detentie een onrechtmatige daad vormt, als hij 
zich niet houdt aan de aanvullende voorwaarden die de burgemeester in rechte eist. 
Daarbij stelt hij onder andere dat terugkeer naar het flatgebouw in een kinderrijke wijk een 
inbreuk maakt op het woongenot van omwonenden, op het recht op een goed woon- en 
leefmilieu en op het recht op de persoonlijke levenssfeer. 
 
De voorzieningenrechter oordeelt onder verwijzing naar het Windmill-arrest dat de 
privaatrechtelijke weg in beginsel slechts mag worden gevolgd als daarmee het 
publiekrecht niet op onaanvaardbare wijze wordt doorkruist. In casu is er sprake van een 
onaanvaardbare doorkruising, zo oordeelt de rechter. Vaststaat, zo overweegt de 
voorzieningenrechter, dat de burgemeester zijn gewenste doel niet kan bereiken via het 
publiekrecht. Dit betekent niet zonder meer dat de privaatrechtelijke weg kan worden 
benut. Het niet toekennen van een bevoegdheid kan immers juist een aanwijzing zijn dat 
het gebruik van het privaatrecht in een bepaalde situatie voor de wetgever niet wenselijk 








waarop bevoegdheden zijn toegekend aan het bestuursrechtelijk en het strafrechtelijk 
systeem. De gevorderde voorwaarden leveren een ernstige inbreuk op op de grondrechten 
van de ex-gedetineerde, waartoe de wettelijke basis ontbreekt. Voorts is er in het strafrecht 
de mogelijkheid opgenomen om bijzondere voorwaarden te stellen tijdens de 
voorwaardelijke veroordeling of voorwaardelijke invrijheidstelling, zoals het opleggen van 
een gebiedsverbod, de verplichting tot het ondergaan van een psychiatrische behandeling 
en het zich onderwerpen aan reclasseringstoezicht. Deze voorwaarden zijn vergelijkbaar 
met die de burgemeester nu in zijn vordering wenst te bereiken. De voorzieningenrechter 
verklaart de vordering van de burgemeester niet-ontvankelijk.168 Overigens heeft de 
strafrechter geen aanleiding gezien om aan H. een gebiedsverbod op te leggen. Voorts is 
niet gesteld, noch  gebleken dat H. zich niet houdt aan de door de strafrechter opgelegde 
bijzondere voorwaarden. Mocht H. zich niet houden aan die bijzondere voorwaarden, dan 
kan de strafrechter alsnog oordelen dat het voorwaardelijk opgelegde deel van de straf of 
een gedeelte daarvan alsnog ten uitvoer zal worden gelegd.  
 
Enigszins merkwaardig is de uitspraak van de voorzieningenrechter wel. De redenering 
waarbij wordt verwezen naar de Windmill-doctrine gaat namelijk enigszins mank. Van der 
Grinten en Van den Berg bevestigen onder punt 7 in hun noot onder deze uitspraak169 dat 
de reikwijdte van het Windmill-arrest buiten de grenzen waarvoor het lijkt bedoeld, is 
opgerekt. Met deze annotatoren ben ik van mening dat daar op zichzelf niet zoveel op 
tegen hoeft te zijn. Immers, de voorzieningenrechter heeft hier analoog geredeneerd. In 
casu was er geen sprake van dat eenzelfde bestuursorgaan een onaanvaardbare 
doorkruising van de publiekrechtelijke weg door gebruikmaking van de privaatrechtelijke 
weg teweeg bracht. De door de burgemeester gehanteerde privaatrechtelijke weg 
betekende namelijk een onaanvaardbare doorkruising van de bijzondere voorwaarden die 
de strafrechter reeds had opgelegd. Al met al is deze uitspraak een begrijpelijke en wat mij 
betreft een juiste oprekking van het Windmill-arrest, hoewel het de rechter had gesierd als 
hij dat nader had gemotiveerd. 
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Geconcludeerd kan worden dat de wetgever artikel 3:305b BW jo. artikel 6:162 BW zodanig 
heeft ingekleed dat het voor een burgemeester mogelijk is om namens de gemeente als 
civielrechtelijke belangenbehartiger een collectieve rechtsvordering op grond van 
onrechtmatige daad in te stellen bij de burgerlijke rechter tot het opleggen van een 
gebiedsverbod en/of terugkeerverbod aan een ex-gedetineerde.  Honorering van de 
collectieve vordering hangt niet alleen af van de belangenafweging van de rechter tussen 
de belangen van de ex-gedetineerden en die van het slachtoffer, diens familie en 
omwonenden en de bepaling of er sprake is van een onrechtmatige daad, maar ook of er 
sprake is van een onaanvaardbare doorkruising van de bevoegdheid van de strafrechter om 
bijzondere voorwaarden te stellen aan de ex-gedetineerde. Genoemde onaanvaardbare 
doorkruising is een oprekking van de Windmill-doctrine, waarbij er conform de uitspraak 
van de voorzieningenrechter170 sprake is van onaanvaardbare doorkruising van 
bevoegdheden van de strafrechter door civielrechtelijke bevoegdheden van een 
bestuursorgaan. Een extra inspanning zal van de burgemeester worden gevergd om de 
onrechtmatigheid van de gedraging van de ex-gedetineerde aan te tonen bij terugkeer naar 
zijn woning als de rechter geen bijzondere voorwaarden heeft gesteld aan de v.i. of de v.v. 
op dit punt en/of als de proeftijd is verlopen. Tot slot valt nog te bezien hoe de (hogere) 
rechters in de toekomst zullen oordelen over deze opgerekte civielrechtelijke bevoegdheid 
van de overheid op grond van het Burgerlijk Wetboek gezien de terechte beletselen die 
Teunissen opwerpt zoals beschreven in paragraaf 5.3. Of deze civielrechtelijke bevoegdheid 
een nagenoeg dode letter blijft, of dat er overheidslichamen zullen opstaan die deze 
bevoegdheid actief zullen toepassen, waardoor er meer jurisprudentie zal worden 
ontwikkeld, zal de toekomst leren. 
 
                                                          










Conclusies en aanbevelingen. 
6.1. Conclusies. 
 
In deze scriptie zijn de mogelijkheden aan de orde gekomen die een burgemeester heeft 
om de bewegingsvrijheid in te perken van een ex-gedetineerde. Om een goede inschatting 
te kunnen maken of er een mogelijkheid is en zo ja, welke het meest opportuun is om toe 
te passen, heeft de burgemeester informatie nodig. 
 
In hoofdstuk 2 is aan de orde gekomen welke sociale reacties zich in de maatschappij, dus 
ook in een gemeente, kunnen voordoen: morele paniek (‘moral panic’) en ontkenning 
(‘denial’).  Voor een burgemeester die moet beoordelen of er bij de terugkeer van een ex-
gedetineerde in zijn gemeente problemen kunnen of zullen ontstaan, is kennis van 
mogelijke sociale reacties in zijn gemeente van belang. Deze informatie kan hij gebruiken bij 
de beoordeling in een risicoanalyse of er sprake is van ernstige vrees voor verstoring van de 
openbare orde of van een mogelijke onrechtmatige daad van de ex-gedetineerde bij 
terugkeer naar zijn woning.  
 
In hoofdstuk 3 is beschreven welke factoren de kans op recidive verlagen of juist verhogen 
bij zedendelinquenten. Sociale steun en stabiele huisvesting dragen ertoe bij dat recidive 
wordt voorkómen. Risicofactoren die de kans op recidive doen verhogen zijn slechte 
prestaties op school of op het werk, een beperkte betrokkenheid bij een positieve 
dagbesteding en middelenmisbruik (zoals overmatig alcohol- en/of drugsgebruik).171  Ook 
uit Amerikaanse studies naar aanleiding van woonplaatsrestricties bij geregistreerde (ex-) 
zedendelinquenten bleek dat een stabiele woonomgeving van groot belang is om recidive 
te voorkomen. Uit de studies bleek tevens dat het instellen van bufferzones rondom 
“hotspots” niet erg zinvol is. “Hotspots” zijn plaatsen waar veel kinderen samenkomen, 
zoals scholen, speelplaatsen, kinderdagverblijven e.d. De reden daarvoor is dat de kans dat 
                                                          








een zedendelinquent een onbekend slachtoffer maakt bij een van de “hotspots” te 
verwaarlozen is. De meeste slachtoffers zijn bekenden van de dader, zoals buurkinderen. 
Overigens werd er bij woonplaatsrestricties voor geregistreerde (ex-) zedendelinquenten 
(onterecht) vanuit gegaan dat deze zedendelicten met kinderen hadden gepleegd.172 Ook 
de informatie in dit hoofdstuk was van belang voor de burgemeester om een afweging te 
maken of hij al dan niet de bewegingsvrijheid van de ex-gedetineerde in moest willen 
perken. Immers, door goede informatie te verstrekken aan burgers, heeft de burgemeester 
invloed op het ontstaan of beteugelen van morele paniek. 
 
In hoofdstuk 4 zijn de bestuursrechtelijke mogelijkheden van de burgemeester om een 
gebiedsverbod op te leggen aan een ex-gedetineerde onderzocht. De burgemeester 
ontvangt in het kader van BIJ tijdige en goede informatie over de datum en plaats van 
terugkeer en het/de begane delict(en) van de (ex-)gedetineerde. Hierdoor kan hij beginnen 
met het (laten) maken van een risicoanalyse ten behoeve van de beoordeling of het 
opleggen van een gebiedsverbod opportuun is. Geconcludeerd kan worden dat het op 
grond van artikel 172, derde lid, Gemeentewet voor een burgemeester mogelijk is om een 
gebiedsverbod op te leggen aan een ex-gedetineerde, mits er aantoonbaar sprake is van 
(ernstige vrees voor) verstoring van de openbare orde. Deze (ernstige vrees voor) 
verstoring van de openbare orde moet blijken uit feiten en omstandigheden. Voorts moet 
het gebiedsverbod zowel wat omvang als duur betreft voldoen aan de eis van 
proportionaliteit. Daarbij geldt dat een gebiedsverbod niet langer mag duren dan strikt 
noodzakelijk is in een democratische samenleving en dat het gebied waarop het verbod 
betrekking heeft zoveel mogelijk moet worden beperkt, zo blijkt uit jurisprudentie. 
Onderstaande belangen dienen te worden afgewogen, conform de eis van evenredige 
belangenafweging zoals bedoeld in artikel 3:4 van de Awb, een codificatie van een eis van 
behoorlijk bestuur.173 Bij de huidige stand van de rechtspraak biedt artikel 172, derde lid, 
Gemeentewet voldoende wettelijke grondslag voor een beperking van het recht op 
bewegingsvrijheid ex artikel 2, derde lid, van het Vierde Protocol bij het EVRM, mits de 
burgemeester de belangen goed afweegt tussen enerzijds de burgers bij het voorkómen 
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van een dreigende verstoring van de openbare orde en anderzijds de eerbiediging van de 
(grond)rechten van de ex-gedetineerde ten aanzien van zijn bewegingsvrijheid. 
 
In hoofdstuk 5 zijn de mogelijkheden van de burgemeester om namens de gemeente als 
civielrechtelijke belangenbehartiger een rechtsvordering in te stellen bij de burgerlijke 
rechter tot het opleggen van een gebiedsverbod aan een ex-gedetineerde beoordeeld.  
Geconcludeerd kan worden dat de burgemeester deze mogelijkheid kan benutten op grond 
van artikel 3:305b BW jo. artikel 6:162 BW wegens onrechtmatige daad van een ex-
gedetineerde. Honorering van de collectieve vordering hangt niet alleen af van de 
belangenafweging van de civiele rechter tussen de belangen van de ex-gedetineerde en die 
van het slachtoffer, diens familie en omwonenden en de bepaling of er sprake is van een 
onrechtmatige daad van de ex-gedetineerde als deze wil terugkeren naar zijn woning in de 
wijk waar ook het slachtoffer woont. Ook hangt dat af of er sprake is van een 
onaanvaardbare doorkruising van de bevoegdheid van de strafrechter om bijzondere 
voorwaarden te stellen aan de ex-gedetineerde. Genoemde onaanvaardbare doorkruising is 
een oprekking van de Windmill-doctrine, waarbij er conform de uitspraak van de 
voorzieningenrechter174 sprake is van onaanvaardbare doorkruising van bevoegdheden van 
de strafrechter door civielrechtelijke bevoegdheden van een bestuursorgaan. Een extra 
inspanning zal van de burgemeester worden gevergd om de onrechtmatigheid van de 
gedraging van de ex-gedetineerde aan te tonen bij terugkeer naar zijn woning als de rechter 
geen bijzondere voorwaarden heeft gesteld aan de v.i. of de v.v. op dit punt en/of als de 
proeftijd is verlopen. Tot slot valt nog te bezien hoe de (hogere) rechters in de toekomst 
zullen oordelen over deze opgerekte civielrechtelijke bevoegdheid van de overheid op 
grond van het Burgerlijk Wetboek gezien de terechte beletselen die Teunissen opwerpt in 
paragraaf 5.7. Of deze civielrechtelijke bevoegdheid een nagenoeg dode letter blijft, of dat 
er overheidslichamen zullen opstaan die deze bevoegdheid actief zullen toepassen, 
waardoor er meer jurisprudentie zal worden ontwikkeld, zal de toekomst leren. Naar mijn 
mening past een overheidstaak gestoken in een civielrechtelijk jasje per saldo niet. 
 
 
                                                          










Een burgemeester blijft tegen vele muren oplopen bij zijn inspanningen om een 
terugkeerverbod of een gebiedsverbod aan een ex-gedetineerde op te leggen. Deze 
“muren” hebben betrekking op de eis van proportionaliteit en de voortvloeisels uit de 
tweewegenleer. Toch is de bijdrage van een burgemeester bij de terugkeer in de 
samenleving van een ex-gedetineerde van belang. Immers, een burgemeester is goed op de 
hoogte van plaatselijke omstandigheden, doordat deze informatie ontvangt van zijn 
ambtenaren, via wijkagenten en burgers. Deze informatie bereikt de strafrechter niet 
(altijd) als deze moet oordelen of er bijzondere voorwaarden gesteld moeten worden 
tijdens de voorwaardelijke veroordeling of de voorwaardelijke invrijheidstelling. Om er zorg 
voor te dragen dat de beschikbare informatie optimaal is en de rechtsbescherming van de 
ex-gedetineerde goed is geborgd, is het aan te bevelen om de burgemeester een in de wet- 
en regelgeving verankerd adviesrecht te geven aan de strafrechter (en indien nodig het 
OM) ten aanzien van bijzondere voorwaarden die van belang zijn bij goede terugkeer van 
de ex-gedetineerde in de maatschappij. Uiteraard is het aan de strafrechter om daar een 
oordeel over te vellen. 
 
Kamerleden hadden de Minister van Veiligheid & Justitie al eens een vraag gesteld over de 
wenselijkheid van een wettelijk verankerde adviserende rol van burgemeesters aan het OM 
en de rechterlijke macht. Helaas heeft de minister daarop geantwoord dat de burgemeester 
zijn adviezen onder de aandacht kan brengen van het OM binnen het lokale 
driehoeksoverleg. 175 Mijns inziens is de oplossing die de minister aandraagt ontoereikend. 
De ketenpartners die aan het driehoeksoverleg deelnemen zijn anderen dan de Officier van 
Justitie die een vordering kan doen bij de strafrechter tot het opleggen van bijzondere 
voorwaarden of een vrijheidsbeperkende maatregel. Door over verschillende schijven te 
werken, wordt de aanmerkelijke kans aanvaard dat de informatie niet, niet tijdig aankomt 
of niet juist overkomt. 
 
                                                          








Sinds 1 april 2012 heeft de strafrechter al meer bevoegdheden gekregen op grond van een 
wijziging van het Wetboek van Strafrecht om bijzondere voorwaarden te stellen tijdens de 
v.v. en de v.i., waaronder een behandelingsplicht, een gebieds- en/of contactverbod, een 
meldplicht en elektronisch toezicht.176 Per dezelfde datum is ook een zelfstandig rechterlijk 
gebieds- of contactverbod ingevoerd door opname van artikel 38v Sr. Deze zelfstandige 
maatregel kan voor maximaal 2 jaar worden opgelegd.177 Daarnaast is het ook mogelijk om 
een bijzondere voorwaarde of zelfstandige maatregel uitvoerbaar bij voorraad te verklaren. 
Van der V. ontsprong eerder nog de dans doordat een bijzondere voorwaarde nog niet gold 
omdat hij in cassatie was gegaan. Met laatstgenoemde wetswijziging moet een ex-
gedetineerde zich aan een bijzondere voorwaarde houden, ook als er nog geen definitieve 
einduitspraak ligt.178 Door deze wetswijzigingen zal er voor de burgemeester in de regel 
minder aanleiding bestaan om de bewegingsvrijheid in te willen perken van ex-
gedetineerden. 
 
Ik sluit af met een opmerking die Mols maakt in zijn artikel “Vogelvrij”.179 Mols stelt dat 
noch de minister van Veiligheid & Justitie, noch de staatssecretaris, noch de minister-
president en evenmin burgemeesters zich uitdrukkelijk achter de ex-gedetineerden hebben 
gesteld die hun straf hebben uitgezeten en voornemens zijn om zich te houden aan de 
bijzondere voorwaarden die de strafrechter aan hen heeft opgelegd. Ik merk op dat een 
uitzondering daarop recentelijk de burgemeester van Leiden is geweest. Door deze steun 
structureel na te laten, wordt het gevoel van ex-gedetineerden gevoed dat zij vogelvrij zijn 
verklaard. 
 
Enige nuancering behoeft bovenstaande stelling mijns inziens wel. Het maakt nogal verschil 
of een burgemeester überhaupt niet bereid is om een ex-gedetineerde als inwoner van zijn 
gemeente te accepteren of dat een burgemeester wil voorkomen dat een ex-gedetineerde 
terugkeert naar zijn woning waar het slachtoffer naast woont.  
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In deze scriptie zijn de mogelijkheden behandeld die een burgemeester heeft om de 
bewegingsvrijheid te beperken van ex-gedetineerden. De inperking van de 
bewegingsvrijheid in de vorm van een gebiedsverbod werd ter bescherming van 
slachtoffers, diens familie en/of wijkbewoners ingesteld. De tegengestelde invalshoek is de 
bescherming van de ex-gedetineerde zelf bij terugkeer in de maatschappij. Het artikel van 
Ölçer in Ars Aequi180 geeft voldoende aanleiding om te veronderstellen dat ook over dat 
onderwerp een scriptie te schrijven is. Een tip voor de student die de handschoen oppakt: 
Sytze. Van der V. was van mening dat de Staat de verplichting had aan hem een passende 
woning te verhuren en eiste dat in rechte.181  
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